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Vooral de Conventie heeft veel en vergaande voorstellen gedaan voor politieke en staats-
rechtelijke hervormingen. Toch kan men niet zeg-
gen dat de uitkomsten van beide trajecten het 
maatschappelijke en politieke debat na de zomer 
van 2006 zijn gaan beheersen. De jongste Kamer-
verkiezingen en de kabinetsformatie zijn door 
andere kwesties bepaald. De vraag rijst in hoeverre 
daarmee ook voor de komende jaren het debat is 
verdaagd. De ervaring leert immers, dat regeer-
akkoorden op dit punt bepalend zijn.
Dat maakt het interessant te bezien welke ambities 
het regeerakkoord van het kabinet-Balkenende IV 
bevat voor een versterking van het vertrouwen van 
burgers in het openbaar bestuur. Daarbij beperk ik 
mij tot onderwerpen die voor de toekomst van de 
parlementaire vertegenwoordigende democratie 
en de grondwet van belang zijn.1
Kernprobleem
Het werk van zowel het Burgerforum als de Natio-
nale Conventie staat in de sleutel van de verhou-
ding tussen burger en politiek. Over dit thema is 
vooral sinds het opmerkelijke verkiezingsjaar 2002 
veel geschreven en gediscussieerd. Vaak terugke-
rende elementen in de analyses zijn de dalende 
verkiezingsopkomsten en partijlidmaatschappen, 
een groeiend aantal zwevende kiezers en de media-
tisering van overheid en politiek.
Vice-voorzitter Tjeenk Willink van de Raad van State 
heeft daarnaast in zijn Jaarverslag 2006 gewezen op 
de doorgeschoten bureaucratisch-bedrijfsmatige 
logica binnen het openbaar bestuur. Nationale 
Ombudsman Brenninkmeijer hanteert in zijn Jaar-
verslag 2006 zelfs het beeld van de kwetsbare en af-
hankelijke burger tegenover een onaantastbare en 
zakelijke overheid. Intussen is de politieke elite 
onzeker geworden en vertonen steeds meer politici 
en partijen de neiging kiezers met eenvoudige op-
lossingen te behagen.
De Raad voor het openbaar bestuur acht het meren-
deel van de tot dusver aangedragen verklaringen 
voor het maatschappelijke onbehagen tegenover de 
overheid overigens niet van doorslaggevende bete-
kenis. Zo relativeert hij bijvoorbeeld de effecten van 
de dramademocratie (Fortuyn, Van Gogh, Hirsi Ali), 
de relevantie van de prestatietheorie (achterblijvende 
kwaliteit van overheidsdienstverlening) en de te 
hoge verwachtingen van burgers. Wel hecht men 
betekenis aan de stijl van politici en bestuurders en 
vooral ook aan de inhoud van het beleid.2
Wat in de analyses het meest opvalt is de niet zel-
den bespeurbare neiging de problematiek van de 
relatie burger – bestuur vrijwel geheel weg te rede-
neren of geweldig op te blazen. Die neigingen spo-
ren in veel gevallen met de positie die men ten op-
zichte van het belang van politieke partijen in het 
vertegenwoordigend stelsel inneemt. Aangezien 
analyses en verklaringen elkaar daardoor nogal 
eens tegenspreken is het niet eenvoudig een een-
duidig en overtuigend beeld neer te zetten over de 
precieze aard en omvang van de problemen in de 
vertrouwensrelatie overheid-burger. Met de nodige 
voorzichtigheid geformuleerd, lijkt het er op dat 
de gevoelens van ongerustheid, onzekerheid en 
rancune onder de bevolking zijn toegenomen, 
althans meer aan de oppervlakte komen.
Oude zekerheden zijn verbrokkeld (ontkerkelijking, 
ontzuiling), nieuwe ontwikkelingen (immigranten-
Hans Engels
Prof. mr. J.W.M. Engels is verbonden aan de 
Universiteit Leiden en de Rijksuniversiteit Groningen.
Conventie, Burgerforum en 
staatscommissie
De instelling van de Nationale Conventie en het Burgerforum eind 2005 was de verrassende reactie 
op de na een tussentijdse kabinetscrisis afgesproken studies naar staatsrechtelijke vernieuwingen. 
Door niet met de gebruikelijke (staats)commissie te komen, maar onconventionele figuren uit het 
buitenland te introduceren, probeerde minister Pechtold nieuwe inspiraties aan te boren en tegelijker-
tijd verplichtende voorstellen op tafel te krijgen.
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van de democratie, Open-
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[2] A. Korsten & P. de Goede 
(red.), Bouwen aan vertrou-
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stroom, terrorisme, Europa) genereren angst en 
onzekerheid. Deze ontwikkelingen stimuleren 
een waarneembare trend naar een terugkeer naar 
traditionele, nationale en religieuze waarden, de 
behoefte aan zekerheid en solidariteit, naar vastig-
heid in een langzamerhand ongrijpbare wereld. 
Men stemt door dit alles, zo lijkt het, minder langs 
traditionele lijnen en protesteert niet primair door 
bij verkiezingen thuis te blijven.
Hoe dit alles ook zij, ontegenzeggelijk zijn er vol-
doende signalen die de bezorgdheid over een over-
vermoeide partijendemocratie en een afbrokkelen-
de consensuspolitiek rechtvaardigen. Daarmee is 
de vraag naar voorstellen die het wederkerige ver-
trouwen tussen bestuurders en bestuurden kun-
nen vergroten, terecht gesteld.
Burgerforum 
Het voorstel van het Burgerforum Kiesstelsel blinkt 
uit door zijn eenvoud. Geen wezenlijke verande-
ring van het kiesstelsel, zo lijkt het, maar slechts 
een nieuwe modaliteit in het uitbrengen van een 
voorkeurstem. Kiezers kunnen stemmen op een 
partij of op een kandidaat. Dat betekent dat eerst 
de zetels op grond van de kiesdeler worden toege-
deeld op basis van de op een partij uitgebrachte 
stemmen. De op de kandidaten, inclusief de lijst-
trekker, uitgebrachte (voorkeur)stemmen tellen 
daarbij niet mee. Vervolgens worden de kandida-
ten aangewezen in volgorde van het aantal behaal-
de stemmen. In dit systeem krijgen kiezers de mo-
gelijkheid hun eigen voorkeur voor een kandidaat 
sterker te laten doorwerken in de samenstelling 
van een fractie.
Dit is geen fundamentele ingreep in de bestaande 
evenredige vertegenwoordiging. Het biedt wel een 
opening de in de praktijk gegroeide partijendemo-
cratie3 enigszins te matigen met een vorm van kie-
zersdemocratie. In die zin is het voorstel een sig-
naal dat kiezers politieke partijen niet meer als 
eendimensionale dragers van de parlementaire de-
mocratie zien. De lang als adequaat ervaren verte-
genwoordiging via partij-ideologische lijnen sluit 
niet meer als vanzelfsprekend aan bij de opvattin-
gen van de kiezers en, minstens zo belangrijk, de 
hedendaagse maatschappelijke vraagstukken.
Het Burgerforum legt daarmee een relatie met de 
theorie van de volkssoevereiniteit, waarin kiezers 
de eigenlijke dragers van de democratie zijn.4 Een 
tweede signaal is, dat men met de voorgestelde 
wijze van doorbreking van de partijpolitieke hege-
monie niet opteert voor een op sterk leiderschap 
georiënteerde vorm van personendemocratie. Dat 
daarmee elke discussie over andere vormen van 
democratische vernieuwing van de baan zou zijn, 
lijkt mij een te ver gaande conclusie. Veeleer lijkt 
het dat burgers bepaalde vormen van rechtstreek-
se zeggenschap over de aanstelling van bestuur-
ders of ingrijpende wetgeving als inpasbare aan-
vulling op het vertegenwoordigende meerpartijen-
stelsel zien.
Dat neemt niet weg dat het Burgerforum een grote 
kans heeft gemist door het vraagstuk van de in-
vloed van de kiezers op de samenstelling van het 
kabinet te laten liggen. Het feit dat er geen directe 
relatie bestaat tussen de uitslag van de Kamerver-
kiezing en de te vormen coalitie, is een zwakke 
plek in onze parlementaire democratie. Sinds de 
invoering van het stelsel van de evenredige verte-
genwoordiging in 1917 is er in politiek en maat-
schappelijk opzicht het nodige veranderd. Door 
ontwikkelingen als ontzuiling en individualise-
ring is de functie van het evenredige kiesstelsel 
als voorwaarde voor politieke stabiliteit danig 
verwaterd.
Met Thomassen kan worden vastgesteld dat de 
voorgestelde aanpassing van het kiesstelsel uitein-
delijk marginaal is.5 Daarmee levert het voorstel 
geen bijdrage aan de oplossing van sterk met het 
vertrouwen van burgers in overheid en politiek 
samenhangende problemen als de partijendemo-
cratie en het ontbreken van kiezersinvloed op de 
kabinetsformatie.
Nationale Conventie
De opdracht aan de Nationale Conventie was voor-
stellen te doen voor de inrichting van het politieke 
bestel die kunnen bijdragen aan een herstel van 
het vertrouwen tussen burger en politiek. In het 
verlengde daarvan zouden bouwstenen voor een 
nieuwe constitutie moeten worden aangedragen. 
Vooral moest worden gekeken naar de relatie rege-
ring–parlement, het burgerschap, de grondwet en 
Europa.
De Nationale Conventie heeft een groot aantal 
aanbevelingen gedaan van uiteenlopende aard en 
van ongelijksoortig gewicht.6 De voorstellen spit-
sen zich toe op het stimuleren van actief burger-
schap, versterking van de vertegenwoordigende 
democratie, een grotere betekenis van de grond-
BESTUUR
[3] G. Leibholz, Struktur-
probleme der moderne 
Demokratie, Frankfurt am 
Main, 1974. D.J. Elzinga, De 
toekomst van de vertegen-
woordigende partijendemo-
cratie en J.Th. J. van den 
Berg, De dekolonisatie van 
de Nederlandse kiezer, in 
J.W.M. Engels & M. Nap 
(red.), De ontwikkeling en 
toekomst van de vertegen-
woordigende democratie, 
Deventer, 2004, p. 1-8 en 
29-35.
[4] H.G. Hoogers, De ver-
beelding van de rede en de 
Europese Unie; over politie-
ke representatie in Neder-
land, in: J.W.M. Engels & 
M.Nap, a.w., p. 61 e.v.
[5] J.J.A. Thomassen, 
Burgerforum: ‘Met één stem 
meer keus’, Bestuursweten-
schappen, 2007, nr. 1, p. 89.
[6] Hart voor de publieke 
zaak, Aanbevelingen Natio-
nale Conventie, september 
2006.
In feite wordt alleen het voorstel voor 
rechtstreekse verkiezing van de minister-
president – in meerderheid – afgewezen
Drs. A. Pechtold
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wet en de toekomst van Europa. Sommige daarvan 
kunnen betrekkelijk eenvoudig, zonder (grond-) 
wetgeving worden ingevoerd, andere vergen lang-
durige procedures. Blijkbaar meent de Conventie 
dat het verstandig is het voorgestane proces van 
vernieuwing stapsgewijs in te zetten.
De Conventie is geenszins minimalistisch te werk 
gegaan. Het merendeel van eerder gedane voor-
stellen voor staatsrechtelijke en bestuurlijke ver-
nieuwing komt terug, soms voorzien van een 
nieuwe argumentatie, soms als gevolg van de 
samenhang met andere voorstellen en gedachte-
gangen. Zo komen bij het onderdeel vertegen-
woordigende democratie eerder bepleite voorstel-
len voorbij, zoals een terugkeer naar het oude 
kiesstelsel voor de Eerste Kamer gecombineerd 
met de invoering van een terugzendrecht en rui-
mere subsidiemogelijkheden voor politieke partij-
en. In feite wordt alleen het voorstel voor recht-
streekse verkiezing van de minister-president – in 
meerderheid – afgewezen. Ik richt mij verder uit-
sluitend op de voorstellen over de verhouding 
regering-Tweede Kamer en de grondwet.
Parlement en democratie
Hoewel de vertegenwoordigende democratie niet 
ter discussie wordt gesteld, is er sinds het revolte-
jaar 2002 wel meer debat over de problematische 
kanten van dit stelsel en de oplossing daarvan ont-
staan. Kenmerkend voor dit debat is niet primair 
een zoektocht naar hervormingen en vernieuwin-
gen,7 maar eerder de impliciete neiging een meer 
defensieve en restauratieve benadering te kiezen.8 
Veel van de betogen over het teruglopend vertrou-
wen van de burgers in overheid en politiek richten 
zich op herstel daarvan vanuit de bestaande 
machtsverhoudingen. Dat leidt tot een paradoxale 
benadering, waarin primair naar het belang van 
politieke partijen wordt gekeken. Zij vormen im-
mers de vertegenwoordiging van een politieke eli-
te, die wel oog heeft voor het maatschappelijke 
functieverlies van partijen, maar niet geneigd is de 
macht meer bij de burgers te leggen.
Met een door politieke partijen inmiddels vrijwel 
volledig beheerste statelijke democratie is feitelijk 
een nieuwe, interne legitimatiebron ontstaan, die 
het zicht op de volkssoevereiniteit als externe, nor-
matieve grondslag voor de uitoefening van staats-
macht heeft weggenomen. In onze democratie 
worden politieke besluiten en het overheidshande-
len niet meer aanvaard als de representatie van de 
volkssoevereiniteit, maar ervaren als de uitkomst 
van door verstatelijkte politieke partijen beheerste 
processen, waarin de invloed van burgers is gemar-
ginaliseerd.
In dit licht moet worden vastgesteld dat de Natio-
nale Conventie nadrukkelijk vanuit het perspectief 
van de burgers is vertrokken. Zij ziet in het verleg-
gen van zeggenschap in de richting van de burgers 
blijkbaar geen bedreiging voor de representatieve 
democratie. De gedachte is de relatie met de volks-
soevereiniteitsgedachte te versterken en de rol van 
politieke partijen minder dominant te maken. Ver-
tegenwoordigende democratie en partijendemo-
cratie worden niet vereenzelvigd. De lijn tussen 
kiezers en gekozenen wordt weer geopend.
Ter versterking van actief burgerschap adviseert de 
Conventie burgers meer zeggenschap over publie-
ke goederen en diensten te verlenen en nieuwe 
vormen van burgerparticipatie te beproeven, zoals 
burgerfora. Sluitstuk van dit onderdeel is de aan-
beveling het instrument van het bindende, correc-
tieve wetgevingsreferendum op initiatief van de 
burger in te voeren. Dit laatste kan worden onder-
steund, omdat met deze specifieke figuur de pro-
blematische kanten van het referendum worden 
geminimaliseerd. Vooral raadplegende referenda 
op initiatief van overheidsorganen dragen eerder 
bij aan vertrouwensverlies dan aan een groter ge-
voel van betrokkenheid van burgers bij het open-
baar bestuur.
Wat opvalt, is dat de Conventie alleen ruimte 
maakt voor invloed en zeggenschap van burgers 
op het beleid. Directe invloed op en daarmee zeg-
genschap over de aanstelling van bestuurders in 
ambten en organen acht de Conventie – in meer-
derheid – kennelijk niet nodig. Om die reden geen 
direct gekozen formateur of minister-president, 
hoewel die keuze beter zou hebben aangesloten 
bij de algemene teneur van het rapport. In de eer-
ste plaats vanwege de matiging van de greep van 
de partijpolitieke elite op benoemingen en kies-
lijsten die daarvan zou uitgaan. In de tweede 
plaats, omdat wel wordt voorgesteld de minister-
president ten opzichte van de andere ministers 
bevoegdheden tot het geven van aanwijzingen en 
het voordragen voor benoeming en ontslag toe te 
kennen.
Dat is merkwaardig, omdat een dergelijke verster-
king van de positie van de minister-president vol-
gens de staatsrechtelijke logica een zwaarder de-
BESTUUR
[7] WRR, De staat van de 
democratie; democratie voor-
bij de staat, Amsterdam 
2004.
[8] Raad voor het openbaar 
bestuur, Democratische ver-
gezichten, essays over de 
representatieve democratie 
in Nederland, Den Haag, 
2004. Idem, Bouwen aan 
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keling en toekomst van de 
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mocratisch mandaat vereist. De staatsrechtelijke 
positie van organen en ambten wordt immers 
door de verhouding tussen aanstellingswijze en 
bevoegdheden bepaald. Hoe zwaarder de bevoegd-
heden, des te sterker, dat wil zeggen democratischer, 
de legitimatie (en omgekeerd).
De argumentatie om van dit voorstel af te zien is 
vrij vaag en voornamelijk opgehangen aan de niet 
toegelichte opvatting dat een direct gekozen mi-
nister-president niet goed verenigbaar is met het 
parlementaire stelsel en dat deze figuur het parle-
ment zal verzwakken. Dit type redeneringen keert 
met een ijzeren regelmaat terug in betogen die 
zich vanuit een verdediging van de huidige par-
tijendemocratie richten op het weren van vernieu-
wingen in het staatsbestel.
Naast versterking van de positie van de burgers, 
stelt de Conventie voor de positie van het parle-
ment als vertegenwoordiging van de burgers te 
versterken. Om een aantal problematische aspec-
ten van het vertegenwoordigende stelsel te vermin-
deren richt de Conventie zich vooral op het terug-
brengen van de oorspronkelijk evenwichtig, meer 
ontvlecht gedachte relatie tussen regering en par-
lement. Wetgevende en uitvoerende macht zijn 
dermate ineengevloeid, dat van een wezenlijke 
machtenscheiding niet meer gesproken kan wor-
den. Het parlement moet inderdaad nadrukkelij-
ker als tegenmacht tegenover de regering worden 
geplaatst. De voor de partijpolitieke cultuur zo be-
palende meeregerende rolopvatting moet daar-
voor flink worden teruggedrongen. Het parlement 
zou vanuit de volksvertegenwoordigende rol meer 
aan eigen politieke agendasetting kunnen doen. De 
voorstellen van de Conventie kunnen zeker een be-
langrijke bijdrage leveren, bijvoorbeeld een meer 
op maatschappelijke thema’s en los van de depar-
tementale indeling ingericht commissiestelsel en 
een serieuze invulling van het beschikbare verant-
woordingsinstrumentarium in de richting van de 
regering.
De grootste belemmering is het hoge Baron von 
Münchhausenkarakter van dit vraagstuk. De verande-
ring van politieke cultuur zal immers door de 
Kamerfracties zelf tot stand moeten worden ge-
bracht. Het loslaten van volgzaam coalitiegedrag 
en van het mediagerichte aanslaan op achteraf 
meestal onbeduidende incidenten zouden het ge-
zag en de daadkracht van de Tweede Kamer en 
parlementariërs aanzienlijk verhogen. Maar ook 
het inzicht in de betekenis van staatsrechtelijke 
principes en regels kan beter. Dat geldt bijvoor-
beeld voor de plaats en de functie van de ministe-
riële verantwoordelijkheid en de parlementaire 
vertrouwensregel. Zo lang echter op bestuurs-
macht en electorale angst georiënteerde partijpoli-
tieke strategieën voorop blijven staan, zullen de 
belangen van Kamerfracties de positie van het par-
lement blijven bepalen.
Grondwet en constitutie
Onze constitutie bevat de fundamentele beginse-
len en normen als grondslag voor de inrichting 
van de rechts- en gezagsverhoudingen in de staat.9 
Democratie, grondrechten, machtenscheiding en 
decentralisatie zijn daarin op een overigens speci-
fiek Nederlandse wijze terug te vinden. De plaats 
en betekenis van de Grondwet als geschreven weer-
slag van de constitutie zijn zo langzamerhand ech-
ter problematisch geworden. De spanning tussen 
de formele, statische en rigide grondwet en de ma-
teriële, dynamische en flexibele constitutie heeft 
tot een aanzienlijke waardevermindering van de 
grondwet geleid.
Ten opzichte van een overigens niet altijd scherp 
omlijnde constitutie krijgt de grondwet een steeds 
fictiever karakter. Ook het strategisch gebruik van 
de grondwet als strijdmiddel om politieke, be-
stuurlijke en maatschappelijke veranderingen te 
blokkeren, levert prestigeverlies op. Voorstanders 
van staatkundige hervormingen ontwikkelen de 
neiging grondwettelijke bezwaren te relativeren of 
met creatieve interpretaties te nuanceren. Tegen-
standers van vernieuwingen zien in elk voorstel 
een verzwakking van het bestaande stelsel en leg-
gen de grondwet extreem dogmatisch uit om veran-
deringen te voorkomen. Daarmee is de Grondwet 
hard op weg een quantité négligéable te worden.
Wil de grondwet zijn noodzakelijke functie als 
waarborg voor daadwerkelijk democratische en 
rechtsstatelijke organen, bevoegdheden en verhou-
dingen binnen de staat behouden, dan zullen deze 
basisbeginselen zichtbaarder en herkenbaarder in 
de grondwet moeten worden vastgelegd en zal ook 
het vermogen van de grondwet om in te spelen op 
structurele veranderingen in staat en samenle-
ving, moeten worden vergroot. Meer ontwikke-
lingsperspectief en veranderingspotentie, kortom. 
Onze polderconstitutie, waarin de basisregels en 
–principes summier, onlogisch of soms zelfs hele-
maal niet zijn geformuleerd en waarin nog steeds 
BESTUUR
[9] G.F.M. van der Tang, 
Grondwet en grondwetsidee, 
Rotterdam 1998.
Het Burgerforum legt een relatie 
met de theorie van de volkssoevereiniteit, 
waarin kiezers de eigenlijke dragers 
van de democratie zijn
Mr. dr. J.P. Balkenende
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de suggestie besloten ligt dat het staatsgezag zijn 
bron vindt in het koningschap, vraagt een moder-
nisering van zowel inhoud als procedure.
Daarom kan voluit worden ingestemd met de 
voorstellen van de Conventie in de grondwet een 
hoofdstuk met algemene bepalingen op te nemen, 
waarin onze constitutionele uitgangspunten zijn 
neergelegd. Waarom zouden wij niet, zoals andere 
moderne westerse staten, codificeren dat Neder-
land een democratische rechtsstaat is, waarin 
be langrijke beginselen als volkssoevereiniteit, 
representatie, bestuurlijke verantwoordelijkheid, 
parlementair vertrouwen, meerderheidsbesluit-
vorming, openbaarheid, machtenscheiding, 
mensenrechten, decentralisatie, levensbeschouwe-
lijke neutraliteit en het lidmaatschap van de Euro-
pese Unie worden erkend? Het zou de staatsrechte-
lijke volwassenheid van Nederland zeer ten goede 
komen.
Ook de voorstellen voor een vereenvoudigde proce-
dure voor grondwetsherziening kunnen positief 
worden beoordeeld. Zonder in te leveren op het 
bijzondere karakter van de grondwet, kan slag-
vaardiger en democratischer tot constitutionele 
aanpassingen worden gekomen. Het schrappen 
van de eerste lezing, het invoeren van een grond-
wettelijk referendum en handhaving van een twee-
derde meerderheid klinken even eenvoudig als 
aantrekkelijk. Staatkundige hervormingen behoe-
ven dan niet meer, zoals bij de invoering van het 
gemeentelijk en provinciaal dualisme, gekunsteld 
buiten de grondwet om tot stand te worden ge-
bracht, maar kunnen systematisch en met extra 
procedurele waarborgen grondwettelijk worden 
ingebed.
Heel bijzonder is het voorstel een breed maat-
schappelijk debat te voeren over de gedachte de 
grondwet met een preambule te verrijken en van 
het specifiek staatsrechtelijke taalgebruik te ont-
doen. Deze gedachte komt kennelijk voort uit de 
ambitie de maatschappelijke betekenis van de 
grondwet te vergroten en deze als instrument voor 
burgerschapsvorming bruikbaar te maken. Voor-
standers van een grondwettelijke preambule den-
ken aan een inspirerende tekst die onze gemeen-
schappelijke waarden en historische identiteit tot 
uitdrukking brengt, algemene politieke doelen als 
vrede, rechtvaardigheid en menselijke waardig-
heid aangeeft of zelfs het geweten aanspreekt.
Wie dit pad wil opgaan, zal zich om te beginnen, 
net als de voorstanders van een hoofdstuk Algeme-
ne Bepalingen, moeten realiseren dat algemene 
uitgangspunten zich niet eenvoudig op een consti-
tutioneel zinnige manier laten formuleren. Een 
complicatie is daarnaast dat in de huidige com-
plexe samenleving maatschappelijke waarden met 
een zekere betekenis en functie minder snel als 
gemeenschappelijk zullen worden aanvaard dan 
staatkundige waarden. Het is vervolgens sterk de 
vraag of men tot een formule van enige betekenis 
zal kunnen komen. De in het rapport opgenomen 
proeven van preambules lijken mij op voorhand 
niet alle even overtuigend.
Regeerakkoord
In het regeerakkoord10 van het door CDA/PvdA/
ChristenUnie gevormde kabinet-Balkenende IV is 
op het eerste gezicht weinig terug te vinden van 
het werk van de Conventie en het Burgerforum. 
Om het vertrouwen tussen overheid en burgers 
over en weer te herstellen, zet men in op een waar-
devolle democratie, een verbindend bestuur en 
een dienende overheid. Het bestaande stelsel is 
daarbij echter uitgangspunt.
Een waardevolle democratie is de representatieve 
democratie zoals we die in de Nederlandse traditie 
kennen, een verbindend bestuur werkt in dialoog 
met de samenleving en een dienende overheid le-
vert hoogwaardige publieke voorzieningen. Geen 
aanpassing derhalve van de bestaande structuren 
en instituties. Het accent ligt nadrukkelijk op ver-
betering van de politieke cultuur en het functione-
ren van de overheid.
Bepaalde hervormingen binnen het openbaar be-
stuur worden overigens niet uitgesloten. Minder 
bestuurlijke drukte tussen de drie bestuurslagen, 
een afgeslankte rijksdienst, meer decentralisatie 
en differentiatie voor provincies en gemeenten en 
minder regels en bureaucratie. Slechts één van de 
voorstellen van Conventie en Burgerforum is in 
het akkoord beland. Een staatscommissie moet ten 
aanzien van de grondwet advies uitbrengen over 
onder meer de voor- en nadelen van een preambu-
le, de toegankelijkheid voor burgers en het opne-
men van internationaal erkende grondrechten als 
het recht op leven.
Op het eerste gezicht lijkt dit een mager resultaat, 
maar veel zal afhangen van de opdracht die de 
staatscommissie zal meekrijgen. Wordt het een 
BESTUUR
[10] Handelingen Tweede 
Kamer 2006-2007, 30891, 
nr. 4.
Belangrijke beleidsbeslissingen op 
het terrein van wonen, verkeer en vervoer, 
werk en stedelijk groen vergen een 
krachtige regionaal afgestemde inzet
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dicht op het regeerakkoord geformuleerde geslo-
ten opdracht, dan zal de uitkomst niet veel meer 
dan de bestaande grondwet in een nieuw jasje 
zijn. Een grondwet derhalve die via een preambule 
de specifieke Nederlandse cultuur probeert te vat-
ten en voor iedere Nederlander leesbaar en begrij-
pelijk geformuleerd is. Een grondwet ook die naast 
taal, volkslied en vlag een belangrijke rol moet 
spelen in de route naar een ongedeelde Nederland-
se samenleving. Daarnaast bestaat de mogelijkheid 
dat onze grondwet met een grondrecht wordt uit-
gebreid, zoals het op meerdere manieren uit te 
leggen recht op leven. Een aldus uitsluitend gepo-
pulariseerde, met normatief-dogmatische begin-
selen opgetuigde en op maatschappelijke symbo-
liek gerichte grondwet zal ongetwijfeld een risico 
opleveren voor de primaire grondwettelijke func-
tie om het kernvraagstuk van de soevereiniteit en 
de legitimatie daarvan bindend en met draagvlak 
op te lossen.
Krijgt de staatscommissie echter een open opdracht, 
dan kan worden bezien welke van de voorstellen 
van Conventie en Burgerforum op een logische en 
samenhangende wijze bij een voorstel tot herzie-
ning van de grondwet kunnen worden betrokken. 
Die weg verdient de voorkeur. Om nu maar eens 
niet direct de democratische vernieuwing als the-
ma voorop te stellen, wijs ik bijvoorbeeld op de con-
stitutionele toetsing, de procedure van grondwets-
wijziging en op de helaas veel te weinig aandacht 
krijgende noodzaak van een totale revisie van 
hoofdstuk 7 over decentrale overheden.
Primair zal de grondwet uiteindelijk een functie 
dienen te vervullen als grondslag voor de op prin-
cipes van democratie, rechtsstaat en grondrechten 
ingerichte gezagsverhoudingen in de politieke 
gemeenschap.
Afsluiting
Onze vertegenwoordigende parlementaire demo-
cratie heeft een aantal problemen die de legitima-
tie van het stelsel raken. Een vastlopende partijen-
democratie en een afbrokkelende 
consensuscultuur hebben het onderlinge vertrou-
wen tussen burgers en overheid onder druk gezet. 
De kiezers geven verschillende signalen af die voor 
het openbaar bestuur aanleiding zouden moeten 
zijn tot zelfreflectie en zelfcorrectie.
Zonder institutionele ingrepen kunnen en zullen 
cultuurveranderingen echter niet tot stand ko-
men. Pogingen dergelijke verbeteringen aan te 
brengen worden echter door politieke verdeeld-
heid en bestuurlijke onwil belemmerd. Het oppor-
tunisme van het belang en van het moment is een 
moeilijk te doorbreken belemmering om tot aan-
passing van het politieke systeem te komen. Daar-
door is de kans groot dat de sinds 2002 toegeno-
men instabiliteit van het politieke stelsel blijft 
bestaan en dat de geloofwaardigheid van de repre-
sentatieve instellingen verder wordt ondermijnd.11
De in het regeerakkoord aangekondigde staats-
commissie tot herziening van de grondwet biedt 
een aantrekkelijk aanknopingspunt in meer ge-
depolitiseerde vorm te bezien in hoeverre op een 
logische en samenhangende wijze tot gedragen 
hervorming van onze grondwet en van het politie-
ke bestel kan worden gekomen.
BESTUUR
[11] J. de Beus, Vereist: 
een parlement met wapens, 
Binnenlands bestuur, 13 
april 2007, nr. 15, p. 26-29.
Het beste schilderij van de meester
Het is een portret van zijn vriend, Jan Six I (1618-1700). Rembrandt van 
Rijn schilderde het in 1654, dat is wel zeker, ook al is het niet gesigneerd. 
Het geldt als het beste schilderij van de meester. Deze Six was veel: edel-
man, dichter, kunstverzamelaar en – de reden waarom wij er aandacht 
aan besteden – in 1691 werd hij burgemeester van Amsterdam. Hij was 
gehuwd met Margaretha Tulp, dochter van burgemeester-hoogleraar 
Tulp. Hij liet zich op ongeveer 36-jarige leeftijd door de twaalf jaar oude-
re Rembrandt portretteren. Six staat er weliswaar op als een edelman, 
gezien zijn mooie kleren, maar het is een paardrijkostuum, de mantel 
hangt losjes om zijn schouders, de handschoenen klaar om aan te trek-
ken. Vanaf oktober te zien in het Haagse Mauritshuis.
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Van Deth
A l heel lang zijn de arbeidsverhou-dingen in Duitsland gekenmerkt 
door pogingen de klassenstrijd te over-
bruggen. Het Rijnlandse kapitalisme kent 
alle betrokkenen een eigen plaats toe. 
Die erkenning van inspraak en mede-
verantwoordelijkheid leidde zo’n eeuw 
geleden tot de eerste wettelijk geregelde 
ondernemingsraden. Bij de sociale voor-
zieningen was medebeslissingsrecht al 
onder Bismarck ingevoerd. Deze rechten 
werden in een omvangrijke Mitbestim-
mungsgesetz samengevat, die zelfs voor Nederlandse 
begrippen radikaal is. In de raden van toezicht van 
alle grote ondernemingen dienen de zetels voor 
arbeidnemers en kapitaalverstrekkers gelijk ver-
deeld te zijn. Alleen doordat de eigenaars meestal 
de voorzitter benoemen, kunnen besluiten tegen de 
mening van de werknemers worden doorgezet.
Het Rijnlandse kapitalisme was erg succesrijk. De 
snelle economische opbouw na de Tweede Wereld-
oorlog is vooral te danken aan de arbeidsvrede en 
de brede steun voor het sociale beleid. Ook de enor-
me kosten van de Duitse vereniging vergen een sys-
teem dat over een vrijwel onbegrensde produktieca-
paciteit beschikt en door allen wordt geaccepteerd. 
Niettemin lijken voor dit model de beste jaren voor-
bij. Behalve in vakbondskringen wordt het ver door-
gevoerde medebeslissingsrecht als achterhaald en 
schadelijk gezien. De regering heeft een commissie 
benoemd die een herziening van de wetgeving 
moet voorbereiden. Vorig najaar deelden werkge-
vers- en werknemersvertegenwoordigers mee, dat 
verder praten geen zin heeft. Terwijl de vakbonden 
de helft van de zetels in de raden van toezicht blij-
ven claimen, willen de werkgevers hooguit een der-
de deel daarvan voor het personeel reserveren. 
De argumenten tegen inspraak richten zich vooral 
op de regelingen voor grote bedrijven. Tegenstan-
ders van de paritaire samenstelling van de raden 
van toezicht beschouwen de Mitbestimmungsgesetz 
als een relict uit de zestiger jaren. In een tijd waar-
in vakbonden honderdduizenden leden per jaar 
verliezen, is er aan vastgeroeste regelingen geen be-
hoefte. Arbeiders zijn inmiddels mans genoeg om 
ook zonder bonden hun belangen te behartigen. Bij 
SAP woedde jarenlang een heftige strijd tussen de 
vakbonden, die een wettelijke voorgeschreven on-
dernemingsraad wilden vormen, en het vrijwel vol-
tallige personeel, dat daar absoluut niets van wilde 
weten. Uiteindelijk gaf de rechter de onwillige be-
drijfsleiding opdracht de wettelijke voorschriften 
tegen de wil van de werknemers toe te passen.
Bezwaren tegen sterke vakbondsvertegenwoordigin-
gen kan men nog als modieuze borrelpraat afdoen. 
Dat is veel moeilijker met het argument dat de 
Duitse inspraakregeling in een open wereldecono-
mie een belangrijk struikelblok voor samenwerking 
en expansie vormt. Voor SAP, BASF en Daimler-
Chrysler is het steeds moeilijker te onderscheiden 
wat Duitse en wat niet-Duitse activiteiten zijn. 
Dient de raad van toezicht dan volgens Duitse rege-
lingen te zijn samengesteld met een zeer sterke ver-
tegenwoordiging van Duitse vakbonden? De meeste 
werknemers in Mumbay of Detroit zullen die vraag 
niet zonder meer positief beantwoorden. Omge-
keerd zullen Duitse raden van toezicht mogelijke 
internationale fusies sceptisch beoordelen als daar-
mee de eigen voordelen, verbonden aan de Duitse 
regelingen, in gevaar kunnen komen. De Duitse re-
gering probeert een oplossing voor deze problemen 
vinden, maar kan niets doen zolang werkgevers en 
werknemers het werk van de speciale commissie 
blokkeren.
De argumenten tegen inspraak en medebeslissing 
richten zich inmiddels meer op de rol en positie 
van de vakbonden dan op de participatie van werk-
nemers. Er komen steeds nieuwe schandalen in 
het nieuws, waaruit blijkt dat niet alle vakbonds-
vertegenwoordigers de verantwoordelijkheid aan-
kunnen en door werkgevers worden ingepakt. Bij 
VW werden jarenlang mooie buitenlandse reizen 
en bordeelbezoeken voor vakbondsvertegenwoor-
digers en ondernemingsraadleden betaald om de 
besluitvorming over arbeidsvoorwaarden te verge-
makkelijken. Siemens is in een corruptieschandaal 
verstrikt geraakt, waarbij het bedrijf veel geld in-
zette om de verkiezingen van ondernemingsraads-
leden te beïnvloeden. Bij de verkoop van Mannes-
mann aan Vodaphone stemde de vakbondsver-
tegenwoordiger in de raad van toezicht vrolijk in 
met de overdreven premiebetalingen aan het top-
management.
De neergang van het corporatisme in Europa maakt 
het ook voor het succesvolle Duitse systeem niet 
eenvoudig te overleven. Het Rijnlandse kapitalisme 
verliest echter vooral steun doordat de vakbonden 
niet meer als vertegenwoordigers van de werkne-
mers worden gezien. Wanneer concernchefs min-
stens het honderdvoudige van een geschoolde 
arbeider verdienen, is het wellicht ook niet ver-
standig te doen alsof we allemaal gelijk zijn.
Overal in Europa gaat het 
corporatistische licht uit. 
Allerlei belangengroepen verlie-
zen hun mooie posities. Waar 
vroeger arbeid en kapitaal op 
kosten van de staat het 
algemeen belang dienden, zijn nu 
concurrentie en onafhankelijk-
heid gevraagd. Vooral in Duits-
land is dat moeilijk.
Rijnlands kapitalisme
COLUMN
Jan van Deth
Prof. dr. J. van Deth is hoogleraar aan 
de Universiteit Mannheim.
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Maarten Haak
Mr. M.F.J. Haak is advocaat bij Houthoff 
Buruma te Amsterdam.
In spoedeisende zaken kan een kort geding de gewenste oplossing brengen. Maar wie een kort-
gedingvonnis ten uitvoer legt, zal de schade van de 
andere partij(en) moeten vergoeden, mocht in een 
daaropvolgende bodemprocedure een tegengestel-
de beslissing volgen. Die langdurige rechtsonzeker-
heid is meestal onwenselijk. Bij grote financiële 
belangen verdient doorgaans een snelle en princi-
piële oplossing de voorkeur, die later niet opzij 
kan worden gezet en waarmee verdere escalatie 
van het geschil kan worden voorkomen. Enkele 
alternatieven zijn: arbitrage, (bindend) advies, 
mediation en de-escalatieregelingen.
Een snelle en principiële oplossing is iets waar 
niemand bezwaar tegen zal hebben. Maar als een 
geschil eenmaal is ontstaan, kan één van de partij-
en gebaat zijn bij vertraging. Het is daarom goed 
vóór het aangaan van een samenwerkingsverband 
stil te staan bij de mogelijkheid dat men het later 
op onderdelen oneens kan zijn en om daarover af-
spraken te maken. Partijen kunnen van tevoren 
regelen hoe zij bij geschillen met elkaar zullen 
omgaan.
Zonder afwijkende afspraken is de ‘gewone’ rech-
ter bevoegd van een geschil kennis te nemen, af-
hankelijk van de aard van het geschil is dat de 
bestuursrechter of de burgerlijke rechter. In bur-
gerlijke zaken kan een vonnis worden verkregen 
dat veelal meteen ten uitvoer kan worden gelegd. 
Doorgaans is hoger beroep (de tweede instantie) 
mogelijk en soms zelfs cassatie (de derde instantie).
De griffierechten voor een gerechtelijke procedure 
zijn relatief laag, de procedure wordt immers 
voornamelijk door de staat gefinancierd. In be-
stuursrechtelijke en civielrechtelijke zaken is de 
veroordeling van de verliezende partij in de advo-
catenkosten van de winnaar bovendien beperkt. 
Nadeel kan echter zijn dat ook de eigen kosten van 
rechtsbijstand bij succes maar (zeer) beperkt voor 
vergoeding in aanmerking komen.
Vaak weegt het voordeel van de beperkte kosten 
van een procedure niet op tegen het nadeel van 
de lange duur ervan. Een gemiddelde procedure 
duurt al gauw twaalf tot achttien maanden tot de 
beslissing in eerste aanleg. Bij hoger beroep (en in 
civiele zaken ook nog cassatie) kan die termijn het 
dubbele zijn. Publiekrechtelijke procedures kun-
nen bovendien uitmonden in de vernietiging van 
een besluit, waarna het bestuursorgaan een nieuw 
besluit moet nemen. Of dan alsnog het gewenste 
besluit wordt genomen, moet dan nog blijken. 
Die langdurige onzekerheid over de rechtspositie 
is voor geen van de partijen aantrekkelijk.
Ook de onzekerheid over wie als rechter de zaak 
zal behandelen, wordt soms als een nadelige con-
sequentie gezien van een keuze voor de gewone 
rechter. Men kan een zeer ervaren rechter met 
specifieke expertise treffen, maar ook het tegenge-
stelde – een generalist zonder veel ervaring – komt 
voor. Tenslotte is een procedure bij de overheids-
rechter openbaar. Juist bij (politiek) gevoelige za-
ken kan dat problemen opleveren. Een keuze voor 
een andere manier van geschilbeslechting kan dan 
voordelen bieden.
 
Arbitrage
Arbitrage is deels vergelijkbaar met gewone recht-
spraak. Een arbitraal vonnis is bindend en kan be-
trekkelijk eenvoudig ten uitvoer worden gelegd. 
Bij arbitrage hebben de partijen meer invloed op 
het procesverloop. De arbiters worden door partij-
en benoemd. Men kan bovendien tevoren afspra-
ken maken over de te volgen procedure. Gemak-
kelijker is echter te verwijzen naar bestaande 
procedureregels van arbitrage-instituten, zoals het 
Nederlandse Arbitrage Instituut (NAI) of de Raad 
van Arbitrage voor de Bouw. Noodzakelijk is dat 
niet, het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering 
bevat ook arbitrageregels.
Een ander belangrijk voordeel van arbitrage is dat 
de procedure niet openbaar is en voorkomen kan 
worden dat de uitspraak openbaar wordt. Zo publi-
ceert het NAI arbitrale vonnissen slechts indien 
geen der procespartijen daartegen bezwaar maakt. 
Nu pps-projecten vanwege hun aard en de ermee 
gemoeide financiële belangen veelal op de nodige 
publieke belangstelling kunnen rekenen, kan de 
vertrouwelijkheid van de procedure veel gewicht 
in de schaal leggen voor de keuze voor arbitrage.
Geschillen regelen buiten 
de rechter om
Geschillen tussen partijen kunnen de voortgang van een project ernstig vertragen of zelfs tijdelijk 
stilleggen. Welke mogelijkheden zijn er om buiten de rechter om tot een oplossing te komen?
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Een nadeel van arbitrage kunnen de kosten zijn. 
Waar de staat de overheidsrechter financiert, dra-
gen de procespartijen samen de kosten van de arbi-
ters. Indien overeengekomen, kunnen die kosten 
ten laste van de in het ongelijk gestelde partij wor-
den gebracht. Ook zijn arbiters niet gehouden bin-
nen een door partijen overeengekomen termijn te 
beslissen; het tempo van de procedure is dan ook 
veelal niet hoger dan bij de gewone rechter. Wel 
kunnen partijen de arbiters vragen zich aan de ge-
kozen termijnen te committeren. Ook kan veel tijd-
winst worden geboekt, indien partijen van tevoren 
al een bepaalde arbiter benoemen die in voorko-
mende gevallen snel een beslissing kan nemen.
De keerzijde van arbitrage is dat een in het onge-
lijk gestelde partij na het wijzen van een arbitraal 
vonnis niet kan klagen dat arbiters een onjuiste 
beslissing hebben genomen; hoger beroep is in de 
regel uitgesloten. Een arbitraal oordeel is slechts 
in een beperkt aantal gevallen aantastbaar. 
Vernietiging is onder meer mogelijk, indien funda-
mentele processuele regels van openbare orde zijn 
geschonden, zoals het beginsel van hoor en weder-
hoor. Dat een beslissing moeilijk aangetast kan 
worden, kan ook voordelig zijn. Partijen verkrijgen 
zo de gewenste zekerheid over hun rechtsverhou-
ding.
De mogelijkheid om voor arbitrage te kiezen is 
echter begrensd. Op grond van artikel 1020 lid 3 
Rv, mag de overeenkomst tot arbitrage niet leiden 
tot de vaststelling van rechtsgevolgen die niet ter 
vrije beoordeling van de partijen staan. Het moet par-
tijen dus vrij staan hun onderlinge rechtsverhou-
ding, waarop het geschil betrekking heeft, vast te 
stellen. Een arbitraal beding in strijd met dit voor-
schrift is nietig. Een arbitraal vonnis dat op basis 
van een nietig arbitraal beding is gewezen, is ver-
nietigbaar.
In welke gevallen sprake is van rechtsgevolgen die 
niet ter vrije beoordeling van partijen staan, is niet 
altijd duidelijk. Het is aan de rechtspraktijk over-
gelaten te beoordelen of de desbetreffende rechts-
gevolgen ter vrije beoordeling van partijen staan.1 
Geschillen die de openbare orde raken, zijn om de-
ze reden niet arbitrabel, zoals beslissingen over 
faillissement en surseance, de oprichting van 
rechtspersonen, of familiezaken (echtscheiding, 
adoptie, voogdij). Doorslaggevend is of de wet be-
oogt de gewone rechter met uitsluiting van arbi-
trage exclusief bevoegd te maken. Daarbij is het op 
zichzelf niet van belang of één der partijen bij het 
geschil een overheidsorgaan is.
De overheid die privaatrechtelijk handelt, kan ter 
beëindiging van een geschil een vaststellingsover-
eenkomst met de andere partij(en) aangaan. In 
die gevallen bestaat evenmin een formeel beletsel 
arbitrage overeen te komen. Beslissend is immers 
niet de hoedanigheid van partijen, maar de vraag 
of sprake is van vaststelling van rechtsgevolgen die 
niet ter vrije beoordeling van partijen staan. Voor 
zover het de uitleg of uitvoering van een tussen 
partijen geldende pps-overeenkomst betreft, zal dit 
laatste in de regel niet het geval zijn. Raakt het ge-
schil de uitoefening van publiekrechtelijke be-
voegdheden, dan kan dit anders zijn.
Arbitrage in publiekrechtelijke geschillen
Het is niet eenduidig beslist of voor geschillen over 
de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegd-
heid, die bij de wet aan een bepaalde overheids-
rechter zijn opgedragen, arbitrage kan worden 
overeengekomen. Er dient dan ook met een aantal 
beperkingen rekening te worden gehouden.
Ten eerste is het de vraag of een private partij in 
een geschil met een overheidsorgaan over de uit-
oefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid 
door arbitraal beding rechtsgeldig afstand van het 
hem toekomend beroep op de overheidsrechter 
kan doen.2 Het beroep op een onafhankelijke rech-
ter is een grondrecht dat in artikel 6 EVRM is be-
schermd. Dat grondrecht geldt (juist) ook in relatie 
tot de overheid. Het is goed denkbaar dat een pri-
vate partij eerst met een overheid overeenkomt dat 
publiekrechtelijke geschillen op andere wijze wor-
den beslecht, maar daarvan later spijt heeft als het 
geschil eenmaal is ontstaan. Betoogd kan worden 
dat private partijen in geschillen met de overheid 
juist tegen een dergelijke situatie moeten worden 
beschermd en dat dus van het beroep op de be-
stuursrechter niet bindend afstand kan worden 
gedaan.
In de literatuur is met het oog op het rechtsbe-
schermingsbeginsel en het autonomiebeginsel be-
toogd dat een burger door een keuze voor arbitra-
ge, rechtsgeldig afstand van zijn beroepsrecht kan 
doen.3 Bregman & De Win gaan er echter van uit 
dat dit niet mogelijk is.4 Ook de ambtenarenrech-
ter en de Afdeling rechtspraak van de Raad van 
State hebben meermalen beslist dat geen afstand 
kan worden gedaan van het recht van beroep op 
de overheidsrechter.5 Bij de belastingrechter heeft 
[1] H.J. Snijders, Het Neder-
landse arbitragerecht, twee-
de druk, Deventer: Kluwer, 
2003, p. 67 en de aldaar 
genoemde literatuur.
[2] N.S.J. Koeman, Mogelijk-
heden en onmogelijkheden 
naar huidig recht, in: I.C. 
Van der Vlies & S. Pront-van 
Bommel (red.), Van toetsing 
naar bemiddeling: alternatie-
ve wijzen van beëindiging 
van conflicten in het 
bestuursrecht, Deventer: 
Kluwer, 1997, p. 17.
[3] I.C. van der Vlies e.a., 
Van toetsen naar bemidde-
len; de bestuursrechter als 
ultimum remedium, NTB 
96/7, p. 218. S. Pront-Van 
Bommel, Afstand van het 
recht van beroep, NTB 
1993, p. 182-189. D.A. 
Lubach, Over de grenzen in 
het bouwrecht, oratie RuG, 3 
november 1987, p. 12-14.
[4] A.G. Bregman & R.W.J.J. 
de Win, Publiek private 
samenwerking bij de ruimte-
lijke inrichting en haar exploi-
tatie, Deventer: Kluwer, 
2005, p. 188.
[5] AR 27 februari 1990, AB 
1990, 597, m.nt. P.J.J van 
Buuren; CRvB 17 mei 1984, 
TAR 1984, 152; CRvB 10 
juli 1956, ARB 1957, 
p. 373.
[6] HR 18 december 1991, 
Vakstudienieuws 1992, p. 
324 e.v. Hof Amsterdam 27 
april 1982, BNB 1983, 216.
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afstand van het beroepsrecht echter niet-ontvanke-
lijkheid tot gevolg; een afstand van het beroeps-
recht jegens de ontvanger is dus wel geldig.6 
Een concludente regel voor de toelaatbaarheid is 
dus niet gegeven, maar duidelijk is dat de geldig-
heid van een arbitraal beding over een publiek-
rechtelijke bevoegdheid bepaald niet zeker is. Dit 
kan een reden zijn niet in te stemmen met een ar-
bitraal beding dat betrekking heeft op de uitoefe-
ning van een publiekrechtelijke bevoegdheid. Een 
contractuele geschillenregeling beoogt immers 
duidelijkheid te verschaffen over de te volgen pro-
cedure en dient bij voorkeur niet voor meerdere 
uitleg vatbaar of zelfs ongeldig te zijn.
Ten tweede rijst vanuit het perspectief van het be-
stuur de vraag of een afspraak tot arbitrage (of bin-
dend advies) over een publiekrechtelijke bevoegd-
heid moet worden aangemerkt als (gedeeltelijke) 
delegatie aan arbiters van een bevoegdheid tot het 
nemen van een besluit. Op grond van artikel 10:15 
Awb is delegatie zonder wettelijke grondslag niet 
toegestaan. Dit beletsel kan gelden zo lang over 
een concreet punt van (een mogelijk) geschil nog 
geen besluit is genomen en zo lang er een verplich-
ting tot heroverweging bestaat.7 In die zienswijze 
dient het bestuursorgaan eerst een beslissing op 
bezwaar te nemen, voordat arbitrage (of bindend 
advies) aan de orde kan zijn.
De hiervoor geplaatste kanttekeningen bij arbitra-
ge over bestuursrechtelijke geschillen doen zich 
niet alleen in de bezwaarfase voor. Ook in de be-
roepsfase zou de publiekrechtelijke aard van een 
geschil kunnen betekenen dat daarover niet kan 
worden gearbitreerd. Een partijen bindend arbi-
traal vonnis kan aan de rechten van derdenbelang-
hebbenden – die immers geen partij bij de arbitra-
ge zijn – geen afbreuk doen. Zij behouden het 
recht van bezwaar en beroep. Van der Vlies c.s. ne-
men daarom aan dat een bestuursorgaan slechts 
in beperkte mate door een arbitraal vonnis kan 
worden gebonden.8 Zij concluderen dat een arbi-
traal vonnis alleen partijen bindt (geen erga omnes 
werking heeft) en niet in de plaats van een besluit 
komt. Het bestuursorgaan zou daardoor zijn ver-
antwoordelijkheden behouden, zodat arbitrage 
daarom aanvaardbaar zou zijn.
De overheidsrechter zal immers ook na arbitrage 
in een beroepsprocedure van een derdenbelang-
hebbende alsnog over de kwestie (moeten) oorde-
len. Weliswaar zou de private partij bij de arbitra-
ge zich in die procedure als belanghebbende 
kunnen voegen, teneinde zijn eigen belang nog 
eens naar voren te brengen, maar dat doet niet af 
aan het risico dat het besluit alsnog wordt vernie-
tigd. Met dezelfde redenering kan echter ook wor-
den betoogd dat arbitrage juist niet mogelijk is, 
omdat de strekking ervan – het definitief beslech-
ten van een geschil – strijdig is met de verplichting 
van het bestuursorgaan de belangen van derden in 
de besluitvorming te (blijven) betrekken. Niet uit-
gesloten is dan ook dat een arbitraal beding in 
voorkomende gevallen buiten toepassing wordt 
gelaten.
Gelet op deze bezwaren kan de toegevoegde waar-
de van arbitrage voor geschillen van publiekrech-
telijke aard ter discussie worden gesteld. De over-
heid riskeert bij een arbitraal beding over de 
uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden, 
dat de bestuursrechter het arbitraal beding in 
voorkomend geval niet geoorloofd vindt en de 
klager in de bestuursrechtelijke rechtsgang toch 
ontvankelijk acht. Ook zou arbitrage door een be-
zwaar van een derdenbelanghebbende kunnen 
worden doorkruist.
De geschilbeslechting door middel van arbitrage 
kan vanwege deze onzekerheid volledig op losse 
schroeven komen te staan en lijkt dus minder aan-
trekkelijk. In elk geval dient ervan te worden uitge-
gaan dat, naarmate het bestuursorgaan minder 
ruimte voor de uitoefening van publiekrechtelijke 
bevoegdheden heeft en de belangen van derden 
meer betrokken zijn, het risico van ongeldigheid 
van een arbitraal beding groter is.9 Indien echter 
een bestuursorgaan een grote mate van beleidsvrij-
heid heeft, terwijl de belangen van derden waar-
schijnlijk geen of onvoldoende gewicht in de 
schaal leggen, kan (nadat een besluit is genomen) 
binnen die marge wellicht worden gearbitreerd. 
Naarmate het geschil bij het aangaan van de over-
eenkomst reeds concreter in beeld was en partijen 
dus meer bewust waren van de strekking en de 
eventuele gevolgen van de afstand van het beroeps-
recht, zal de kans dat het beding overeind kan 
worden gehouden toenemen.
Arbitrage in geschillen tussen overheden
Het is de vraag of ook horizontale geschillen tus-
sen overheden aan privaatrechtelijke arbitrage 
kunnen worden onderworpen. Op het eerste ge-
zicht lijkt daar niets tegen. Geen der partijen 
neemt in de regel een bijzondere positie in; extra 
bescherming van een partij tegen een afstand van 
beroep op de overheidsrechter is niet aan de orde. 
Doorgaans betreffen dergelijke horizontale ge-
schillen rechtsgevolgen die ter vrije beoordeling 
van de desbetreffende overheden staan. Arbitrage 
zou dan ook in beginsel mogelijk moeten zijn.
Tegen deze aanname kan worden ingebracht dat 
de gewone (niet openbare) arbitrage zich aan het 
toezicht van de samenleving onttrekt, terwijl ge-
[7] N.S.J. Koeman & S. 
Pront-van Bommel, Alterna-
tieve geschillenbeslechting 
in het bestuursrecht, in H.J. 
Snijders (red.), De rechter 
aan de kant, alternatieve 
geschillenbeslechting, Zwol-
le: W.E.J. Tjeenk Willink, 
1992, p. 127.
[8] I.C. van der Vlies, 
S. Pront & D. Allewijn, a.v. 
p. 218.
[9] A.F.M. Brenninkmeijer, 
Tussen kadi en juridisch 
mathematicus, NJB, 1997, 
p. 937.
[8] D.A. Lubach, Machtson-
gelijkheid in het bestuurs-
recht, in De Awb-mens: boe-
man of underdog?, 
Nijmegen: Ars Aequi Libri, 
1996, p. 160. H. Brown & 
A. Mariott, ADR, Principles 
and Practice, London 1993, 
p. 232-233. N.S.J. Koeman, 
Bemiddeling als vorm van 
geschillenbeslechting in 
ruimtelijke ordening en 
milieu, Bouwrecht, 1995, 
p. 729 e.v.
[9] Art. 174 Gemeentewet.
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wone (openbare) rechtspraak ook een controle-
functie heeft. Het staat derden (in de regel) vrij 
met een beroep op de Wet Openbaarheid van Be-
stuur een arbitraal vonnis en de bijbehorende pro-
cesstukken op te vragen. Om deze reden is niet in 
te zien waarom arbitrage, omdat arbitrale vonnis-
sen niet worden gepubliceerd, niet zou zijn toe-
staan indien het om geschillen tussen overheden 
gaat. De overheden kunnen het geschil immers 
ook onderling regelen zonder dat derden daarbij 
aanwezig zijn. Ook in dat geval kunnen derden 
binnen het stelsel van de WOB de overheid contro-
leren. Het argument dat de vertrouwelijkheid van 
de procedure arbitrage tussen overheden in de weg 
staat, legt weinig gewicht in de schaal.
Ook voor horizontale bestuursgeschillen kunnen 
bijzondere regels gelden die privaatrechtelijke ar-
bitrage in de weg kunnen staan. Zo kan een pps-
project onder de werking van de Wet gemeen-
schappelijke regelingen vallen. Krachtens artikel 
28 Wgr worden geschillen over toepassing van een 
gemeenschappelijke regeling door Gedeputeerde 
Staten beslist, voor zover de burgerlijke rechter en 
de bestuursrechter op grond van artikel 112 
Grondwet niet bevoegd zijn. In provinciegrensover-
schrijdende geschillen beslist de minister van Bin-
nenlandse Zaken. Voor zover een horizontaal be-
stuursgeschil niet onder de werking van de Wgr 
valt en de gewone rechter niet bevoegd is, is de 
Kroon krachtens artikel 136 GW bevoegd. Deze 
weg wordt ook wel ‘publiekrechtelijke arbitrage’ 
genoemd. In deze gevallen lijkt arbitrage dan ook 
uitgesloten.
Arbitrage: conclusie
Voor arbitrage met de overheid is alleen ruimte 
voor zover dit niet neerkomt op een verboden dele-
gatie van een publiekrechtelijke bevoegdheid of in-
dien het om een privaatrechtelijk geschil gaat en 
arbitrage tot de vaststelling van rechtsgevolgen 
leidt die ter vrije beoordeling van partijen staat. 
Een arbitraal beding over geschillen over de uitoe-
fening van een publiekrechtelijke bevoegdheid zal 
niet altijd standhouden. Horizontale geschillen 
tussen overheden kunnen soms niet in een (pri-
vaatrechtelijke) arbitrage worden beslecht, omdat 
de wet daarvoor andere wegen voorschrijft. Denk-
baar is dat in een arbitraal beding uitdrukkelijk 
wordt vermeld, dat dit slechts geldt voorzover het 
geschil niet de uitoefening van een publiekrechte-
lijke bevoegdheid betreft. Onzekerheid over de gel-
digheid van het arbitraal beding wordt dan voor-
komen. De mogelijkheid voor arbitrage te kiezen 
is dus begrensd.
Bindend advies
Arbitrage is niet de enige vorm van alternatieve ge-
schilbeslechting. Partijen kunnen ook overeenko-
men dat geschillen door bindend advies worden 
beslecht. De inhoud van een bindend advies geldt 
tussen partijen als overeengekomen. Anders dan 
een arbitraal vonnis, kan een bindend advies 
slechts door middel van een afzonderlijke proce-
dure voor de burgerlijke rechter worden afgedwon-
gen, maar de toetsing ervan in die procedure is be-
perkt. Het is in beginsel slechts aantastbaar, indien 
de gebondenheid daaraan, gelet op de inhoud of 
de wijze van totstandkoming ervan, naar redelijk-
heid en billijkheid onaanvaardbaar is. Daarbij moet 
worden gedacht aan schending van fundamentele 
procesregels, zoals het beginsel van hoor en weder-
hoor. De mogelijkheden voor een partij zich aan 
binding van een reeds gegeven bindend advies te 
onttrekken, zijn beperkt. Bindend advies wordt in 
de praktijk onder meer overeengekomen bij lang-
lopende bouwprojecten. Daarbij wordt dan van te-
voren een college van bindend adviseurs benoemd, 
dat bij geschillen meteen de nodige voortgangs-
beslissingen kan nemen.
Net als arbitrage kan bindend advies niet voor alle 
denkbare geschillen worden overeengekomen. 
Voor geschillen waarin de burgerlijke rechter 
bevoegd is, is bindend advies in de regel mogelijk 
voor zover partijen vrij over de rechten kunnen 
beschikken waarop het bindend advies betrekking 
heeft. Dit geldt ook voor geschillen tussen overhe-
den. Bij publiekrechtelijke geschillen tussen overheid 
en een private partij is bindend advies veelal niet 
mogelijk. De in het voorgaande genoemde formele 
beletsels voor arbitrage bij de uitoefening van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid gelden ook voor 
bindend advies. Een bestuursorgaan dat zijn beslis-
singsbevoegdheid aan een bindend adviseur over-
draagt, handelt in strijd met het verbod van artikel 
10:15 Awb: geen delegatie zonder wettelijke grond-
slag. Het bestuursorgaan dient in voorkomende ge-
vallen zelf een besluit te nemen en kan zich slechts 
laten leiden door een advies dat niet bindend is.
Advies
Bij een niet-bindend advies doen voorgaande pro-
blemen zich niet voor. Het bestuursorgaan neemt 
Een arbitraal beding over geschillen over de 
uitoefening van een publiekrechtelijke 
bevoegdheid zal niet altijd standhouden
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dan immers na kennisneming van het advies, zelf 
een besluit en er wordt geen bevoegdheid gedele-
geerd. Bestuursorganen kunnen zich bij de voor-
bereiding van besluiten altijd laten adviseren, zo-
wel op eigen verzoek als met instemming van de 
bij het geschil betrokken partijen. Is het geschil 
met het advies niet opgelost, dan dient men zich 
alsnog tot de rechter te wenden.
Een eventuele afwijking van het advies moet op 
grond van artikel 3:50 Awb uitdrukkelijk worden 
gemotiveerd. Naarmate de belangen van (niet bij 
de overeenkomst betrokken) derden meer gewicht 
in de schaal leggen, zal de ruimte voor een bestuurs-
orgaan om van een dergelijk advies af te wijken, toe-
nemen.
Teneinde de gebondenheid aan adviezen zo sterk 
mogelijk te maken bevatten veel contracten waar-
in zowel privaatrechtelijke als publiekrechtelijke 
bevoegdheden zijn gebundeld, een genuanceerde 
adviesregeling: de beslissing van bindend adviseur(s) 
wordt als ‘gewoon’ advies beschouwd voorzover 
het de uitoefening van een publiekrechtelijke be-
voegdheid betreft en overigens als bindend advies. 
Zodoende behoudt het bestuursorgaan de beslis-
singsbevoegdheid, maar wordt op voorhand tot 
uitdrukking gebracht dat partijen bij de overeen-
komst veel gewicht aan een dergelijk advies toe-
kennen. Voor de bestuursrechter zal dit een be-
langrijk gezichtspunt zijn bij de toetsing van het 
uiteindelijke besluit, indien toch van het advies 
zou worden afgeweken.
Bemiddeling
Een alternatieve wijze van geschilbeslechting is be-
middeling of mediation. Mediation vindt plaats op 
basis van een zekere mate van vrijwilligheid van 
de bij het geschil betrokken partijen. Zij selecteren 
gezamenlijk een onafhankelijk derde, die als medi-
ator in het geschil optreedt. Een partij die dit is 
overeengekomen, is niet ontvankelijk indien deze 
meteen een gerechtelijke procedure begint. Eerst 
dient ten minste een serieuze poging te worden 
ondernomen om het geschil door mediation te 
beslechten. Lukt dat niet, dan staat alsnog de weg 
naar de gewone rechter open.
Kenmerkend voor mediation is dat de mediator 
geen eigen oordeel over de geschilpunten geeft, 
maar binnen de wensen en belangen van de partij-
en slechts aftast in hoeverre op sommige of alle 
onderdelen overeenstemming kan worden bereikt. 
De bemiddelaar kan ook (niet-bindende) voorstel-
len aan partijen doen. Deze kunnen zich ook (me-
de) over heel andere onderwerpen uitstrekken dan 
waarover het geschil gaat.
Hoe meer belangen van partijen worden geïdenti-
ficeerd, hoe creatiever een mediator te werk kan 
gaan bij het vinden van een oplossing die voor alle 
partijen acceptabel is. Uiteindelijk zijn partijen 
vrij in hun afweging en bestaat altijd het alterna-
tief alsnog te procederen. De mediator gaat vaak 
creatief te werk om partijen tot elkaar te brengen.
Mediation kan in voorkomende gevallen tot snelle-
re en praktischer oplossingen leiden dan een gang 
naar de bestuursrechter of naar een zelf gekozen 
rechter. Escalatie van geschillen kan worden voor-
komen. Belangrijk van mediation is dat de partijen 
streven naar een wederzijds aanvaardbare oplos-
sing, zonder dat een partij uiteindelijk formeel in 
het gelijk wordt gesteld. Met een succesvolle medi-
ation kan gezichtsverlies worden voorkomen. Juist 
dat risico kan een belangrijke factor in de besluit-
vorming van partijen zijn, zowel aan de zijde van 
het bestuur als bij private investeerders.
Een alternatief dat op mediation lijkt, is minitra-
ge. Een panel van drie personen wordt gevormd, 
bestaande uit een beslissingsbevoegde persoon van 
elke partij en een onafhankelijke derde die het pa-
nel voorzit. De betrokkenen op uitvoeringsniveau 
(met advocaten) lichten dan de eigen standpunten 
aan het minitragepanel toe. Het panel tracht tot 
een wederzijds aanvaardbare oplossing te komen.
De in de vorige paragrafen geschetste beletsels 
voor arbitrage en bindend advies in publiekrechte-
lijke geschillen tussen de overheid en een private 
partij doen zich bij bemiddeling niet voor. Beslui-
ten kunnen, hangende het bezwaar en beroep, 
worden herroepen. Niets belet (sterker nog: het 
zorgvuldigheidsbeginsel kan dat zelfs vereisen) 
een bestuursorgaan een besluit daartoe vooraf 
concreet met de direct belanghebbende te bespre-
ken, ook indien dit in bijzijn van een mediator 
geschiedt. Een goede afstemming tussen bestuur 
en betrokken private partij(en) voorkomt veelal 
(nieuwe) bezwaren en kan doelmatig zijn. In het 
buitenland was al medio jaren ’90 duidelijk dat 
mediation in de publieke sector in verschillende 
fasen van de beleidsvorming zinvol kan zijn.10 
Bezwaarprocedures kunnen worden voorkomen.
Een dergelijke afstemming kan ook tijdens de be-
roepsfase plaatsvinden. Indien de klager en het 
bestuursorgaan dan alsnog tot overeenstemming 
komen over de uitgangspunten van een nieuw be-
sluit, wordt de beroepsprocedure overbodig. Juist 
met het oog daarop geeft een aantal bestuursrech-
ters, waaronder de Afdeling rechtspraak en de 
Centrale Raad van Beroep, partijen in voorkomen-
de gevallen in overweging over te gaan tot media-
tion onder leiding van een onafhankelijke derde.
Zolang de besluitvorming van het bestuursorgaan 
[10] D.A. Lubach, Machts-
ongelijkheid in het bestuurs-
recht, in De Awb-mens: 
boeman of underdog?, Nij-
megen: Ars Aequi Libri, 
1996, p. 160. H. Brown & 
A. Mariott, ADR, Principles 
and Practice, London 1993, 
p. 232-233. N.S.J. Koeman, 
Bemiddeling als vorm van 
geschillenbeslechting in 
ruimtelijke ordening en 
milieu, Bouwrecht, 1995, 
p. 729 e.v.
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voor het overige aan alle eisen voldoet, kan zowel 
het bestuur als de burger gebaat zijn bij een minne-
lijke regeling die in mediation wordt bereikt. In-
dien het bestuursorgaan na overeenstemming met 
de klager(s) een nieuw besluit neemt conform de 
besproken uitgangspunten, staat voor derden-
belanghebbenden bezwaar en beroep open. Hun 
rechten komen door de afspraken tussen overheid 
en klager(s) niet onder druk te staan.
De-escalatieregeling
Er zijn ook andere mogelijkheden om escalatie van 
geschillen te voorkomen. Zo wordt in contracten 
tussen grote ondernemingen vaak een ‘de-escalatie-
regeling’ opgenomen, op grond waarvan de bij het 
geschil betrokken personen het geschil één of enke-
le niveaus hoger in de organisatie laten toetsen. 
De managers op hoger niveau kunnen pogen een 
oplossing te vinden. Dit werkt veelal als een kata-
lysator, want men vindt het niet prettig een boven-
geschikte te moeten vertellen dat men er zelf niet 
uitkomt. Bovendien kan de in rang hoger geschikte 
het geschil vaak in een bredere context plaatsen, 
waardoor soms een oplossing op een geheel ander 
vlak kan worden gevonden.
Een de-escalatieregeling kan zowel voor private als 
publieke partijen bij pps-projecten zinvol zijn, ze-
ker indien concrete termijnen worden vastgelegd, 
waarbinnen in geval van een geschil het contract 
op hoger niveau moet worden gelegd. Ook bij een 
dergelijk overleg op hoger niveau kan een onafhan-
kelijke derde een faciliterende rol spelen. De moge-
lijkheid van minitrage werd al genoemd.
Een de-escalatieregeling voor horizontale geschil-
len tussen overheden is op enkele plaatsen in de 
wet vastgelegd. In die gevallen vindt bemiddeling 
door een hoger bestuursorgaan plaats. Zo hebben 
gedeputeerde staten de taak te bevorderen dat ge-
schillen tussen lagere overheden in der minne wor-
den bijgelegd.11 Ook de ‘publiekrechtelijke arbitra-
ge’ door de Kroon biedt een bemiddelende rol. Net 
als de civiele rechter bij een comparitie van partij-
en, kan het hogere bestuursorgaan een voorlopige 
inschatting van een geschil geven, teneinde partij-
en tot elkaar te brengen. Deze bemiddeling is ech-
ter geen mediation door een onafhankelijke derde 
die een oordeel over het geschil achterwege laat.
Een de-escalatieregeling kan nuttig zijn. De om-
standigheid dat een hoger bestuursorgaan bij het 
geschil wordt betrokken, kan voor lagere overhe-
den een beletsel vormen voor die weg te kiezen. 
Indien de bestuursorganen de betrokkenheid van 
een hiërarchisch bovengeschikt orgaan willen voor-
komen, kan mediation ten overstaan van een onaf-
hankelijke derde die géén partij kiest, wellicht een 
oplossing bieden. Er is geen wet die zich daartegen 
verzet.
Besluit 
Het is aan te bevelen dat partijen bij aanvang van 
een samenwerking – vóórdat zich een geschil 
heeft aangediend – nadenken over de gewenste 
wijze van geschilbeslechting. Duidelijkheid die 
daardoor over de te volgen procedure ontstaat, 
kan veel tijd en moeite besparen. Daarom dienen 
vooraf duidelijke procedureafspraken te worden 
gemaakt over de vraag hoe men bij geschillen met 
elkaar omgaat.[11] Art. 174 Gemeentewet.
In het buitenland was al medio 
jaren ’90 duidelijk dat mediation in de 
publieke sector zinvol kan zijn
RECHT
Hoe functioneerde de 
bovenlaag?
Kees Zandvliet, De 250 rijksten van de Gouden 
Eeuw, Amsterdam: Rijksmuseum en Nieuw 
Amsterdam, 2006, ISBN 90 8689 006 7
Een dankbaar onderwerp: kapitaal, 
macht, familie en levensstijl van de elite. 
De Quote 250 van de zeventiende eeuw, 
de eeuw van de rijkdom en culturele 
bloei. De rijken zaten vooral – en zicht-
baar – in het welvarende westen van het 
land, in de Amsterdamse grachtengordel, 
de Oude Delft, het Rapenburg en het Lange 
Voorhout. Om geen twijfel over hun rijkdom 
en welvaart te laten bestaan, lieten ze zich 
op levensgrote schilderijen afbeelden en 
komen we hun bezittingen nog steeds 
tegen, de buitens langs de Vecht en in de 
duinstreek en de fraaie herenhuizen op het 
platteland. De auteur heeft in dit boek een 
patroon zichtbaar gemaakt van rijkdom, 
economische bronnen, maatschappelijke 
positie, sociale relaties, macht, aanzien en 
BOEKSIGNALEMENT
levensstijl. Tegelijk ontstaat inzicht in 
het functioneren van de maatschappe-
lijke bovenlaag. De rijksten worden elk 
afzonderlijk geportretteerd, de lat lag bij 
een vermogen van ten minste 200.000 
gulden en daaraan werd vaak ook door 
vrouwen bijgedragen, want huwelijken 
om rijkdom bij rijkdom te voegen kwa-
men veelvuldig voor. Rijk geïllustreerd, 
een soort encyclopedie van wie was rijk 
en hoeveel.
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E r ontstaat een informatievacuüm op lokaal niveau als gevolg van de terugtrekkende be-
weging van regionale kranten die nog steeds niet 
ten einde is. Het informatievacuüm heeft een on-
gewenst effect op het functioneren van de lokale 
democratie, juist in een tijd waarin verwoede 
pogingen worden gedaan die lokale democratie 
te versterken.
De uitgangspunten van het dualisme om de lokale 
democratie te versterken, worden beter gereali-
seerd naarmate er een actieve regionale pers is. De 
belangrijkste doelstellingen van het dualisme zijn 
een beter functioneren van een zich onafhankelijk 
van het college opstellende raad, een actievere rol 
van de plaatselijke politieke (partij)organisaties en 
het actiever betrekken van burgers bij de besluit-
voorbereiding. Raadsleden moeten zich concen-
treren op drie kerntaken: die van volksvertegen-
woordiger, kadersteller en controleur van de 
bestuurders.1
Die doelstellingen kunnen beter worden bereikt 
als er een actieve en onafhankelijke berichtgeving 
over raadsvergaderingen en bijeenkomsten van de 
politieke partijen is en als er in de lokale en regio-
nale media aandacht aan onderwerpen wordt ge-
geven die burgers op de politieke agenda willen 
zien. Het is daarbij wellicht zelfs een taak van de 
media niet alleen te signaleren dat en wanneer 
zich iets voordoet, maar ook actief op zoek te gaan 
naar wat burgers echt bezig houdt.
Remmende factoren
Twee ontwikkelingen staan de ideale situatie 
van een actieve, pluriforme pers, die bij de lokale 
democratie betrokken is, in de weg. Het zijn rem-
mende factoren met een hardnekkig karakter. De 
eerste is de steeds verdergaande verschraling van 
de lokale en regionale pers, een ontwikkeling die 
al vanaf het begin van de jaren zeventig van de 
vorige eeuw gaande is. De tweede is de haat-liefde-
verhouding tussen pers en politiek, die zich ook 
op lokaal niveau manifesteert.
In de jaren zeventig van de vorige eeuw had iedere 
gemeente van zo’n 50.000 inwoners en meer ten-
minste één regionale krant en er waren zelfs ge-
meenten die ruim onder die grens een professio-
nele regionale pers hadden, al waren het niet 
altijd dagbladen. Het landelijk verspreide Het Vrije 
Volk telde bijna vijftig regionale edities en was 
daarmee in feite een landelijke rompkrant met 
omvangrijke regionale katernen. De krant was 
vaak ook spreekbuis van de (plaatselijke) PvdA en 
nam daardoor geen onafhankelijke positie in ten 
opzichte van de lokale politiek. Dit werd echter in 
veel gevallen ruimschoots goedgemaakt door de 
aanwezigheid van één of meer andere lokale dag-
bladen. Zo verscheen in die tijd in Arnhem, een 
plaats met toen nog geen 100.000 inwoners, de wat 
liberaal getinte Arnhemsche Courant, de van oor-
spong katholieke De Gelderlander en het sociaal-
democratische gezinde Het Vrije Volk. Een relatief 
kleine plaats als het Overijsselse Raalte (toen onge-
veer 20.000 inwoners) had tot in de jaren tachtig 
drie elkaar journalistiek beconcurrerende edities 
(Sallands Dagblad, Overijssels Dagblad en Zwolse Cou-
rant) van krantenuitgevers uit Deventer, Hengelo 
en Zwolle.
Positie regionale dagbladen
In 1980 telde Nederland vijftig dagbladtitels met 
een betaalde oplage, uitgegeven door vierentwin-
tig uitgevers. Nu zijn het er achtentwintig, van 
acht uitgevers.2 Waren er toen nog 417 gemeenten 
waar kranten met elkaar in concurrentie waren, 
in 2001 was dat aantal tot 119 teruggelopen. Op 
dit moment is het aantal nog lager, want er zijn 
nog gemeenten waar wel twee titels verschijnen, 
maar die in handen van één uitgever zijn en door 
één redactie worden beheerd. Bovendien verdwe-
nen vorig jaar zeven regionale titels van Wegener-
dagbladen die in edities van het Algemeen Dagblad 
opgingen, als gevolg van een deal tussen Wegener, 
de grootse uitgever van regionale kranten in Neder-
land, en PCM, de uitgever van het AD. Opvallend 
is dat één regionaal dagblad, het Eindhovens 
Dagblad, in het vierde kwartaal van 2006 een 
oplagestijging laat zien van 5 %, terwijl de overige 
regionale kranten de inmiddels bekende 2 tot 4 % 
inleveren.
Het verschijnsel gratis dagbladen, al enige jaren in 
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Actieve regionale pers en dualisme
De verschraling van de regionale pers en de doelstellingen van het dualisme verhouden zich slecht tot 
elkaar. Dualisme gedijt beter in een pluriforme, actieve mediaomgeving. Een levendige democratie en 
een pro-actieve pers horen bij elkaar.
[1] D.J.Elzinga, Dualisme en 
lokale democratie, Samsom, 
Alphen aan den Rijn, 2000.
[2] P. Bakker, Persfusies en 
oplage-ontwikkelingen in 
Nederland, UvA, Amsterdam, 
2002, Cebuco, Oplage- en 
bereikcijfers dagbladen, 
Amsterdam, 2007.
Jan Rietman
Drs. J. Rietman is docent journalistiek 
aan de VU/Windesheim.
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Nederland een fenomeen met de titels Metro en 
Spits en sinds kort ook De Pers en Dag, zorgt wel 
voor stijging van dagbladoplages, maar vult redac-
tioneel geen gaten daar waar het gaat om regiona-
le berichtgeving. Ook de komst van de betaalde 
NRC.Next, hoe waardevol ook als zodanig, levert in 
dit opzicht geen bijdrage.
Tegelijk met de opkomst van de televisie nam de 
belangstelling voor regionale dagbladen bij het 
publiek af, overigens niet proportioneel, want het 
proces van afkalving van de regionale kranten ver-
liep aanvankelijk geleidelijk. Als er een titel ver-
dween, leidde dat tot protesten van journalisten, 
maar ook van lokale politici en vooraanstaande 
figuren uit de bevolking. De opheffing van het 
Almelose Dagblad van het Oosten (1975) als zelfstan-
dige krant lokte een demonstratie van enkele hon-
derden bezorgde mensen door de binnenstad van 
Almelo uit.
De totale betaalde oplage van de Nederlandse dag-
bladpers vertoonde tot 1997 nog een groei, maar 
die werd vooral veroorzaakt door de tot dan groei-
ende belangstelling voor de landelijke dagbladen. 
De groei van de regionale dagbladen was al in 1981 
tot stilstand gekomen. Sindsdien hebben de regio-
nale kranten ruim 25 % aan abonnees verloren.3
In een kwart eeuw tijd is het aantal titels gehal-
veerd, het aantal gemeenten waarin nog journalis-
tieke concurrentie heerst tot minder dan een der-
de teruggebracht en het aantal lezers met een 
kwart geslonken. Tengevolge daarvan zijn de regio-
nale redacties ingekrompen of opgeheven en zijn 
mogelijkheden van een kwalitatieve, professionele 
journalistiek op lokaal of regionaal niveau dras-
tisch verminderd.
De toekomst van het nieuws
Onder deze titel beschreef Irene Costera Meijer de 
resultaten van haar promotieonderzoek over de 
plaats van nieuws en informatie in het leven van 
twee publiekgroepen, een groep van 15 tot 25 jaar 
en een wat kleinere groep van 15 tot 85 jaar. Hoe-
wel haar onderzoek zich vooral op nieuws en infor-
matie via de omroep richt, meent ze dat de resulta-
ten ook relevant zijn voor de gedrukte media.4 De 
conclusies zijn verhelderend: nieuws is een basis-
voorziening, consumptie van het nieuws is afhan-
kelijk van dag- en weekritme, informatie staat in 
dienst van communicatie en mensen gebruiken 
media om hun stemming te reguleren. Oudere 
nieuwsconsumenten willen kennis vergaderen en 
de diepte opzoeken. Jongeren willen globale in-
drukken opdoen, waarin ze de breedte opzoeken 
om het nieuws te kunnen plaatsen, ze bepalen zelf 
het moment en de diepgang van de informatie-
consumptie.
Soortgelijke conclusies zijn van Karin Raeymaec-
kers, docent aan de Universiteit van Gent, die 
onderzoek deed naar de nieuwspreferentie van 
Vlaamse jongeren. Politiek scoort laag, sport en 
film hoog, evenals misdaad en rampen. Opvallend 
in haar onderzoek is dat jongeren, althans Vlaam-
se jongeren, streeknieuws ook van belang vinden.5
Onderzoek van Stephan van Velthoven en Fred 
Bronner in opdracht van Cebuco, de marketing-
organisatie van de Nederlandse dagbladen, van 
april 2004 concludeert dat de landelijke en regio-
nale dagbladen de hoogste informatiefactor van 
alle mediumtypen scoren en de meeste mensen 
‘raken’. Mensen besteden bovendien aandacht aan 
het dagblad, al meer dan tien jaar ligt de gemid-
delde leestijd van de krant rond de 40 minuten. 
Betaalde dagbladen worden als venster op de wereld 
beschouwd en hebben een grote opiniërende waar-
de. Betaalde dagbladen halen op de meeste bele-
vingsfactoren een hogere score dan gratis kranten. 
Informatie, tijdverdrijf en sociale factor zijn de be-
langrijkste belevingsfactoren, volgens dit onderzoek.
Er is, op grond van de conclusies uit deze onder-
zoeken, toekomst voor het nieuws, ook via dagbla-
den, zij het dat jongeren daar minder mee hebben 
dan ouderen. Als wat Karin Raeymaeckers over 
Vlaanderen zegt ook voor Nederland opgaat, is er 
voor regionale kranten met streeknieuws zelfs bij 
jongeren nog wat te winnen. Het vraagt wel wat 
aanpassing in vorm en frequentie. In de bundel 
De toekomst van de journalistiek, verschenen ter gele-
genheid van het 25-jarig bestaan van de opleiding 
Journalistiek van de Hogeschool Windesheim in 
Zwolle, doet onderzoeker Nico Drok daarvoor een 
aantal aanbevelingen. Een grotere publieksgericht-
heid, een grotere investering in eigen nieuws, 
meer aandacht voor de relevantie van journalis-
tieke producties, bereidheid om lezers, luisteraars 
of kijkers bij de journalistiek te betrekken (als 
leverancier van informatie, onderwerpen en in-
vals-hoeken) en meer onderzoeksjournalistiek. 
Hij toont zich daarbij een geïnspireerd navolger 
van Jay Rosen, hoogleraar journalistiek aan de 
universiteit van New York, voorstander van de zo-
genoemde civiele journalistiek.
Tegelijk met de opkomst van de 
televisie nam de belangstelling voor 
regionale dagbladen bij het publiek af
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[3] Politiek Compendium en 
Cebuco-cijfers, 2007.
[4] I.Costera Meijer, De toe-
komst van het nieuws, Otto 
Cramwinkel, Amsterdam, 
2006.
[5] K.Raeymaeckers, De 
kloof tussen jongeren en 
nieuws, in Nieuws, democra-
tie en burgerschap, Acade-
mic Press, Gent, 2003.
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Media en politici
Na de invoering van het dualisme in de lokale de-
mocratie in maart 2002 is de behoefte van plaatse-
lijke volksvertegenwoordigers aan publiciteit voor 
hun werk groter geworden, zo mag worden veron-
dersteld. Volksvertegenwoordigers moeten weten 
wat er in hun samenleving leeft. De plaatselijke 
bevolking moet ook goed worden geïnformeerd 
over onderwerpen op de politieke agenda en de be-
handeling van concrete raadsvoorstellen. In die in-
formatie-uitwisseling is de aanwezigheid van goed 
functionerende lokale media van cruciale beteke-
nis. Journalisten moeten oog en oor hebben voor 
wat er plaatselijk leeft, daarover berichten en daar-
door mede in staat zijn de bevolking een platform 
te verschaffen en anderzijds zo volledig mogelijk 
kritisch verslag doen van het plaatselijke politieke 
bedrijf.
Er is nog een ander aspect. Een gevolg van het in-
voeren van het dualisme is de andere relatie die 
raadsleden met de bevolking hebben gekregen. 
Was voorheen vooral de wethouder belangrijk, 
steeds meer begint het besef door te dringen dat 
ten gevolge van de nieuwe verhoudingen raads-
leden voorwerp van lobbyactiviteit moeten zijn. 
Dat besef was er niet direct na de invoering van 
het dualisme, maar is de afgelopen jaren gegroeid. 
Een gevolg van deze verschuiving in aandacht 
van college naar raad is een grotere profilerings-
behoefte van raadsleden ontstaan. Een plaatselijke 
krant is een goed middel om in die behoefte te 
voorzien. Uiteraard dragen plaatselijke huis-aan-
huis-bladen en een plaatselijke omroep daar ook 
aan bij. De huis-aan-huis-krant heeft echter de 
naam alles wat aan kopij wordt aangeboden te 
publiceren. De lokale omroep wordt vaak door 
vrijwilligers in stand gehouden, die nu eenmaal 
niet over de professionele vaardigheden van full-
time journalisten beschikken. Een redenering die 
overigens wordt ondersteund door het eerder aan-
gehaalde onderzoek van Van Velthoven en Bron-
ner van 2004, waarin de dagbladen van alle medi-
umtypen de hoogste score op de informatiefactor 
haalden.
Pleidooien voor bescherming
Belangrijke adviesorganen hebben zich de afgelo-
pen jaren eveneens uitgesproken over de noodzaak 
van professionele, onafhankelijke media in relatie 
tot de democratie. De Raad voor Cultuur meent 
dat nieuwsvoorziening, opinievorming en achter-
grond niet aan de markt moeten worden overgela-
ten, maar beschermd moeten worden wegens hun 
publieke functies.6 Zijn pleidooi is vooral op de 
landelijke publieke omroep gericht, maar de daar-
bij gehanteerde argumenten zijn ook op lokale 
en regionale media van toepassing. Niet voor niets 
steunen de regionale omroepen in hun financie-
ring voor een belangrijk deel op overheidssteun. 
Overigens werken regionale omroepen op een zo-
danig grote schaal met relatief weinig medewer-
kers voor de nieuwsvoorziening, dat ze daarmee 
niet in de behoefte aan de informatievoorziening 
op lokaal niveau kunnen voorzien.
Ook het Bedrijfsfonds voor de Pers, een door de 
overheid ondersteunde stichting, onderkent deze 
waarde. In 2004 verleende het fonds een subsidie 
aan de Mediagroep Limburg, waardoor een journa-
listiek experiment met de editie Parkstad van het 
Limburgs dagblad mogelijk werd. Als argumenten 
voor de toekenning van de subsidie schreef het Be-
drijfsfonds: ‘Bij regionale kranten lijkt de weg naar 
verdere verfijning en uitbouw van de regionale 
taak onontkoombaar. Die weg is gericht op een 
verbetering van het redactionele aanbod en daar-
mee op een grotere inzet van journalisten in de 
regio. Juist regionale journalisten zijn er de laatste 
jaren van overtuigd geraakt dat, willen zij hun werk 
goed doen, hun contact met de samenleving inten-
sief moet zijn.’7 Overigens is de subsidieperiode 
van het Bedrijfsfonds inmiddels verstreken en het 
experiment gestopt.
Besluit
De relatie tussen de media en de lokale democratie 
kan worden gekenschetst als een haat-liefde-verhou-
ding. Verwijt van nogal wat bestuurders, maar ook 
van raadsleden, is dat de media alleen maar aan-
dacht hebben voor incidenten. Journalisten zouden 
zich door conflicten in hun berichtgeving laten 
leiden of slechts in de nieuwsstroom van anderen 
meegaan als ze er niet onderuit kunnen.
Daar waar het dualisme in de lokale democratie 
voor duidelijker tegenstellingen en dus voor duide-
lijker keuzemomenten in de beleidsvoorbereiding 
en de besluitvorming kan zorgen, behandelen 
journalisten deze aspecten van het dualisme als 
conflict in plaats van als beleidskeuzemogelijk-
heden.8 Het ware te wensen dat de professionaliteit 
en onafhankelijkheid van lokale media worden 
versterkt ten gunste van de democratie. 
Er is toekomst voor het nieuws, ook 
via dagbladen, zij het dat jongeren daar 
minder mee hebben dan ouderen
[6] Raad voor Cultuur, De 
publieke omroep voorbij, Den 
Haag, 2005.
[7] Bedrijfsfonds voor de 
Pers, persbericht ‘Bedrijfs-
fonds steunt onderzoek naar 
effecten nieuwe journalistiek 
methodiek’, Den Haag, 
2004.
[8] S.D.Reese, O.H.Gandy Jr, 
A.E.Grant, Framing public 
life, Lawrence Erlbaum Asso-
ciates, Londen. 2001.
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ECONOMIE
In de afgelopen decennia kwam het functione-ren van de overheid vooral aan bod als bij de 
kabinetsformatie de rekensommetjes kloppend 
gemaakt moesten worden en er daarom een effi-
ciencykorting, een deregulering- of een privatise-
ringsactie werd bedacht. Bijna zonder uitzondering 
eindigden deze operaties in cijfermatige exercities, 
waarbij de taakstellingen min of meer gelijk over 
de beleidsterreinen werden verdeeld (kaasschaaf) 
en vervolgens vooral naar de beleidsuitvoering wer-
den vertaald. Daardoor daalde het niveau van 
dienstverlening en steeg de bureaucratie door een 
steeds sterkere planning en control. De overheid 
raakte steeds meer klem tussen verwachtingen van-
uit de samenleving enerzijds en de budgettaire mo-
gelijkheden en de sturingscapaciteit waarover ze 
beschikt anderzijds. Politisering van de discussie is 
winst, maar deze moet wel leiden tot een publieke 
sector die lean and mean is en tegelijk voor zijn taak 
berekend is. De Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid heeft in de studie Nederland handels-
land, het perspectief van de transactiekosten de positie 
van Nederland in de internationale handel vanuit 
de invalshoek van de transactiekostentheorie be-
studeerd.1 Dit perspectief is ook vruchtbaar om de 
kosten van het openbaar bestuur te begrijpen. De 
overheid levert in de vorm van beleid en bestuur 
goederen en diensten aan de maatschappij. Dit 
brengt voor de beoogde beleidseffecten kosten met 
zich mee zoals het salaris van de politieagente, de 
verpleger, de docent en allerlei subsidies. Daar-
naast – en in dit verband belangrijker – zijn er kos-
ten om de beoogde beleidseffecten tot stand te 
brengen, de overheidstransactiekosten. Deze kos-
tencategorie verdient meer aandacht in de discus-
sie over het aanpakken van de bureaucratie. Hoe 
lager de gegenereerde transactiekosten voor een 
bepaald niveau van overheidsdienstverlening, des 
te hoger het welvaartseffect. Hoe meer overbodige 
transactiekosten kunnen worden weggesneden, des 
te beter dat voor de publieke zaak is.
Economische theorie
De economische theorie van transactiekosten vult 
een gat in het neoklassieke paradigma, waarin de 
allocatie van productiefactoren door de relatieve 
prijzen wordt bepaald, zoals die gebaseerd zijn op 
de productiekosten. Dit leidt tot een verschillende 
inzet van productiefactoren en specialisatie op be-
paalde goederen en diensten, waarna door ruil van 
goederen en diensten er een verhoogde welvaart 
ontstaat. De vraag hoe die ruil tot stand komt en 
of daaraan kosten zijn verbonden, wordt in dit pa-
radigma niet behandeld of – op zijn best – in het 
domein van de onzichtbare hand van de markt ge-
definieerd. Het ruilen is echter allerminst gratis, 
het zijn de transactiekosten.
De aandacht voor transactiekosten ontstond in de 
neoklassieke economische theorie in de jaren der-
tig van de vorige eeuw. In zijn analyse uit 1937 
over de aard van de onderneming concludeerde 
Ronald Coase dat ondernemingen ontstaan, indien 
de additionele kosten van het organiseren van de 
inzet van productiefactoren lager zijn dan de kos-
ten verbonden aan het in- of verkopen van (buiten 
de onderneming) geproduceerde goederen.2 On-
dernemingen produceren intern, voeren interne 
werkzaamheden uit als de goederen die extern op 
de markt verworven kunnen worden duurder zijn. 
Omdat aan externe markttransacties kosten zijn 
verbonden, dient afgewogen te worden of die kos-
ten vermeden kunnen worden door de productie 
zelf ter hand te nemen. Vooral de Amerikaanse 
econoom Oliver E. Williamson, de belangrijkste 
vertegenwoordiger van de transactiekostenbenade-
ring, heeft zich verdienstelijk gemaakt met een 
theoretische uitwerking van de transactiekosten-
benadering.3 Hij verklaarde waarom bij de externe 
organisatie in het ene geval wordt gekozen voor 
verwerving van goederen en diensten via de markt 
en in het andere geval via het eigen bedrijf: de coör-
dinatie van het handelen van de interne organisa-
tie van de onderneming vanuit de transactiekosten.
Williamson biedt een verklaring voor de relatie 
tussen economische activiteiten (transacties) en de 
organisatievorm die wordt gekozen om die activi-
teiten te beheersen. Goed verloop van dit beheers-
proces vereist een organisatievorm (governance-
structuur) die het meest effectief is en met de 
minste transactiekosten gepaard gaat. In essentie 
Overheid uit de klem
Het functioneren van de overheid en van de publieke sector staat op de politieke agenda. De grote 
politieke partijen willen de bureaucratie aanpakken. Het begrip transactiekosten, dat in de jaren ’30 
van de vorige eeuw is ontwikkeld om de verschillende vormen van coördinatie in de markt te verklaren, 
kan goede diensten bewijzen.
Nanko Boerma & Gerard Johanns
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Nederland handelsland, het 
perspectief van de transac-
tiekosten, Den Haag, 2003.
[2] Coase, R., The nature of 
the firm, 1937.
[3] Williamson, Oliver E., The 
Economic Institutions of 
Capitalism: Firms, Markets, 
Relational Contracting; New 
York, Free Press, 1985. 
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gaat hij uit van een causale relatie tussen de ken-
merken van transacties en de vormgeving van de 
besturingsstructuur.
De organisatievorm wordt door drie transactie-
kenmerken beïnvloed:
•  het specifieke karakter van de activa;
• onzekerheid;
• frequentie van de transacties.
Met dit onderscheid tussen de principiële kenmer-
ken van transacties creëert hij een analytisch mo-
del van transacties, waaraan vervolgens drie be-
stuursstructuren worden verbonden:
• de markt: in deze sturingsvorm is de transactie 
onderworpen aan de tucht van de markt; het is 
de belangrijkste bestuurlijke structuur voor niet-
specifieke transacties van zowel incidentele en 
regelmatige contracten,
• de hiërarchie: wanneer de activa heel specifiek 
worden, nemen de incentives om tot transacties 
te komen af, sturing vindt vooral plaats door 
normering en autorisatie; dit kan bij voorbeeld 
het geval zijn als de onzekerheid tussen de bij de 
gewenste transacties betrokken spelers groot is, 
bijvoorbeeld over de naleving van de afspraken 
door de tegenpartij of de verwachting van free-
ridersgedrag, wenselijke of mogelijke transacties 
komen dan niet tot stand, sturing kan dan 
plaatsvinden door normering en autorisatie 
door hiërarchie,
• een hybride vorm: sturing wordt vooral door con-
tractuele bepalingen bepaald.
De bij de transactie betrokken economische partij-
en dienen keuzen te maken, informatie te verwer-
ven, de transactie tot stand te brengen en vervol-
gens toe te zien op de juiste naleving van wat is 
overeen gekomen. In dat proces heeft de transactie 
een voor- en een nageschiedenis. Het ruilproces 
kan men dan ook onderscheiden in drie fasen met 
daaraan verbonden kosten:
• contactfase: voorafgaand aan het tot stand komen 
van een ruil is er een zoekproces, totdat een par-
tij voor een transactie gevonden wordt; dit vergt 
kosten voor de vrager, voor de aanbieder gaat het 
vinden van een afnemer gepaard met marke-
tingkosten, omgekeerd zijn er zoekkosten ge-
moeid met het vinden van een juiste toeleve-
rancier,
• contractfase: afhankelijk van de complexiteit ma-
ken partijen kosten voor het voorbereiden en op-
stellen van de overeenkomst, waarin zij zoveel 
mogelijk rekening proberen te houden met pro-
blemen die in de uitvoeringsfase kunnen ont-
staan, ze worden waar mogelijk contractueel uit-
gesloten of opgelost,
• uitvoerings- en controlefase: kosten treden op met 
het handhaven en naleven van de uitvoering 
van het contract (monitoren) en bij geschillen 
die bij de uitvoering kunnen ontstaan, beslech-
ting daarvan en van eventuele sancties, kosten 
van inefficiënties door misverstanden, verkeer-
de beslissingen, slechte afstemming en onvol-
komen of opportunistische naleving van over-
eenkomsten.
Overheidstransactiekosten 
Het begrip transactiekosten leent zich ook voor 
een analyse van het handelen van de overheid. 
Traditioneel richten klachten over het falen van de 
overheid zich op de gehele productiehuishouding 
in de publieke sector. Omdat een groot deel van de 
kosten van de publieke sector nu eenmaal in de 
uitvoering wordt gemaakt, leidden de ombuigin-
gen vooral tot vermindering van dienstverlening 
in de uitvoering en wordt door een steeds strakke-
re planning en control de bureaucratie groter in 
plaats van een kleiner.
Effectiever is het te kijken naar vermijdbare kosten. 
Dan moet de blik primair worden gericht op de 
overheidstransactiekosten, de kosten van een 
ECONOMIE
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allocatiebeslissing die worden gemaakt doordat 
deze beslissing via een overheidshiërarchie plaats-
vindt. Niet al deze kosten zijn vermijdbaar, maar 
door de ontwikkeling van de (IC-)techniek, ont-
staan er nieuwe mogelijkheden om de transacties 
binnen en tussen overheden en tussen overheden 
en burgers en bedrijven te stroomlijnen. Zo is dub-
bel werk (bijvoorbeeld het overschrijven van infor-
matie) vaak niet nodig, kan de wachttijd worden 
verminderd en is het overbodig gegevens die al bij 
de overheid beschikbaar zijn nogmaals op te vragen. 
Overheidstransactiekosten die eerder onvermijde-
lijk waren, kunnen worden vermeden. Omdat ver-
mijdbare transactiekosten per definitie niet aan de 
welvaart bijdragen, dienen ze geschrapt te worden.
De door Williamson onderscheiden drie fasen van 
een transactieproces hebben hun pendant binnen 
het beleidsproces van de overheid: de beleidsvor-
ming is de contactfase en de beleidsuitvoering is 
de uitvoerings- en controlefase. Het meest interes-
sant is de contractfase. Deze zien we binnen de 
overheid vaak niet expliciet terug, maar is er wel 
degelijk: het is de fase van de uitvoeringsvoorberei-
ding, waarin de werkprocessen en instrumenten 
worden ontwikkeld waardoor het beleid zal worden 
uitgevoerd. In alle fasen ontstaan overheidstransac-
tiekosten, maar juist in de fase van de uitvoerings-
voorbereiding kunnen vermijdbare overheidstrans-
actiekosten op het spoor worden gekomen en 
verminderd. Twee vragen zijn van belang:
• hoe kunnen overheidstransactiekosten worden 
gemeten?
• hoe kunnen overheidstransactiekosten worden 
verminderd?
Meten van transactiekosten
Op dit moment is er nog geen volledig instrumen-
tarium beschikbaar voor het meten van transactie-
kosten binnen de overheid. Bij het vormgeven van 
dit instrumentarium kan aangesloten worden bij 
de hiervoor genoemde indeling van Williamson. 
Voorts is er in het kader van de operatie tot verla-
ging van administratieve lasten een basiskosten-
model (meten is weten) ontwikkeld, waar bij kan 
worden aangesloten.
Factoren die voor de hoogte van de overheidstrans-
actiekosten bepalend zijn, zijn specifieke beleids-
kenmerken (de mate van onzekerheid over moge-
lijk te realiseren beleidseffecten), institutionele 
omgeving waarin het beleid plaatsvindt (de specifi-
citeit van de beschikbare activa) en structurele in-
formatiekundige factoren, gerelateerd aan fre-
quentie en omvang van de transactiehandelingen.
Specifieke beleidskenmerken
De specifieke vormgeving van het beleid is van 
invloed op de mate waarin transactiekosten ont-
staan. Naarmate het beleid specifieker is gefor-
muleerd, zullen de transactiekosten hoger zijn. 
Standaardisatie, normalisatie en harmonisatie 
van begrippen en processen voor de beleidsuit-
voering hebben een grote potentie voor verlaging 
van transactiekosten. Naarmate de onzekerheid 
over de te realiseren beleidseffecten groter is, is 
ook de inspanning voor handhaving en naleving 
van beleid groter, teneinde de kosteneffectiviteit 
van het beleid te vergroten (verstrekking van 
huursubsidies.) Daar staat echter tegenover dat 
dit meer transactiekosten genereert.
Naarmate er meer beleidsruimte is om de uitvoe-
ring van beleid te kunnen samenvoegen met de 
uitvoering van ander beleid, kunnen transactiekos-
ten worden verlaagd. Die mogelijkheden zijn overi-
gens niet onbegrensd. Naarmate het draagvlak 
voor het beleid breder is, ontstaat een drukkend 
effect op de transactiekosten. Het kan vanuit het 
perspectief van een verlaging van transactiekosten 
een goede investering zijn in de fase van beleids-
vorming veel maatschappelijke steun te verwerven.
Institutionele omgeving
Ook de vormgeving van de institutionele omge-
ving is voor de mate waarin transactiekosten 
ontstaan, van belang. Naarmate de transparantie 
van de uitvoeringsorganisatie groter is, zal het ni-
veau van de transactiekosten lager zijn. Naarmate 
het aantal organisaties dat bij de uitvoering van 
het beleid betrokken is, groter is kunnen de kosten 
per transactie zowel stijgen als dalen, enerzijds 
kan door toenemende arbeidsdeling in een proces 
grotere efficiency worden bereikt, maar daar staat 
een stijging van de coördinatiekosten tegenover 
die hoger kan zijn dan de bereikte besparing. In ie-
der geval geldt dat de effectiviteit en de efficiëntie 
van het proces door de zwakste schakel worden be-
paald. Naarmate de start-, informatie- en monito-
ringkosten van het beleid hoger zijn, zal het van-
uit transactiekostenperspectief profijtelijker zijn 
bij organisaties en netwerken aan te sluiten en de 
daar aanwezige ervaringen te benutten.
Juist in de fase van de uitvoerings-
voorbereiding kunnen vermijdbare 
overheidstransactiekosten op het spoor 
worden gekomen en verminderd
ECONOMIE
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Structurele informatiekundige factoren
Tenslotte is er een aantal structurele informatie-
kundige factoren die op de omvang van de trans-
actiekosten van invloed zijn. Naarmate de beleids-
uitvoering een groter aantal interacties tussen de 
verschillende partijen vereist, zullen hogere trans-
actiekosten ontstaan. Veelvuldige en regelmatige 
interacties zijn evenwel voor systematisering en 
standaardisering geschikt, waardoor de overheids-
transactiekosten kunnen dalen. Naarmate trans-
acties gevarieerder zijn, is er minder ruimte voor 
standaardisatie, normalisatie en harmonisatie. 
Maatwerkbeleid is naar verhouding duurder dan 
standaardwerk. Naarmate het beleid beter is ge-
definieerd en voorzien van meetbare doelen zijn 
de transactiekosten lager.
Naarmate het aantal deelnemers aan een bepaalde 
regeling groter is, ontstaat een relatieve verlaging 
van vaste kosten. Of het verstandig is bestaande 
productielijnen van beleidsuitvoering aan te wen-
den voor nieuwe beleidsuitvoeringsprocessen, 
wordt bepaald door de transactiekostenbalans tus-
sen enerzijds verlaging van de vaste kosten en an-
derzijds verhoging van coördinatie en inleerkos-
ten. Naarmate de beschikbaarheid van informatie 
groter is, dalen de transactiekosten. Als voor een 
gegeven niveau van overheidsdienstverlening de 
informatie voor iedereen gelijk toegankelijk is, 
verlaagt dit de kosten. Asymmetrische informatie 
werkt kostenverhogend, want informatieverwer-
ving en verwerking zijn kostbaar en de beheers-
kosten zijn hoger.
Verminderen overheidstransactiekosten
Hoe kunnen vermijdbare transactiekosten wor-
den voorkomen? Het antwoord op deze vraag 
schuilt in een cruciale fase in de beleidscyclus, 
die als zodanig vaak niet wordt herkend, name-
lijk de uitvoeringsvoorbereiding  In deze fase 
moeten de beleidsuitgangspunten worden gecon-
cretiseerd in werkprocessen en instrumentatie. 
Pas dan kan tot uitvoering worden gekomen. Juist 
in deze fase kunnen transactiekosten op het 
spoor worden gekomen, die door nieuwe techni-
sche mogelijkheden overbodig zijn. Het aanpak-
ken van de bureaucratie kan dan ook juist in deze 
fase de meeste resultaten opleveren. De vorm-
geving van werkprocessen en instrumentatie 
dient op de volgende algemene principes van 
behoorlijke beleidsuitvoering te zijn gebaseerd:
• kennis van en ervaring in bepaalde beleids-
terreinen worden tussen overheidsorganisaties 
maximaal gedeeld,
• bij beleidsuitvoering worden bestaande admini-
stratieve netwerken en faciliteiten maximaal 
gebruikt,
• informatiesystemen van burgers en bedrijven 
en tussen overheden sluiten maximaal op 
elkaar aan, of worden zelfs geïntegreerd,
• overheidsorganisaties die zich met dezelfde 
beleidsterreinen bezighouden, wijzen één van 
hen aan om het werk mede namens de andere 
te doen,
• overheidsorganisaties maken maximaal van 
elkaars gegevens en ICT-toegangsvoorzieningen 
gebruik.
Meer dan tot dusver gebeurt kunnen bij de uit-
voeringsvoorbereiding van nieuw beleid deze prin-
cipes worden toegepast. Maar om tot het aanpak-
ken van de bureaucratie te komen, moet juist ook 
naar de uitvoeringsvoorbereiding van bestaand be-
leid worden gekeken. Drie vuistregels, die de hier 
genoemde algemene principes samenvatten, kun-
nen behulpzaam zijn bij de analyse van het uit-
voeringsproces op zijn potentie voor verlaging 
van transactiekosten:
• bij de input van het uitvoeringsproces moet 
alle informatie die in de loop van het proces 
noodzakelijk is, op een hoog kwaliteitsniveau 
worden verkregen; halverwege het proces nog 
opnieuw informatie vragen of verifiëren is kost-
baar,
• voor wat betreft de throughput moet het proces 
erin voorzien dat op geen enkel punt werk dat 
eerder al is gedaan, nog eens wordt verricht; 
het opnieuw invoeren van reeds bekende gege-
vens is verspilling,
• waar het gaat om de output moeten besluiten 
die als resultaat van het proces worden geno-
men, zelfuitvoerend zijn; als het bijvoorbeeld 
gaat om een besluit tot het verlenen van een 
bekostiging, moet de betaling ook direct bij de 
bank zijn gerealiseerd en moet de verantwoor-
ding door de bekostigde ook geheel geautomati-
seerd en rechtstreeks vanuit de eigen bedrijfs-
administratie kunnen worden gerealiseerd.
Besluit
Het functioneren van de overheid is een politiek 
vraagstuk. Met het traditionele systeem van taak-
stellingen zit de overheid in de klem. Niet het 
overbodige wordt aangepakt, maar de uitvoering. 
De aandacht moet minder liggen op de kosten 
van de uitvoering en meer op vermijdbare trans-
actiekosten.
ECONOMIE
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D e Abdij van Egmond werd in de Middeleeuwen door erfelijke rent-
meesters bestierd. Hun geslacht beklom 
langzaam maar zeker de maatschappe-
lijke ladder. In 1486 benoemde keizer 
Maximiliaan ene Jan van Egmont tot 
graaf en stadhouder van Holland. Uit de 
eenvoudige rentmeestershoeve kwam 
het machtige Slot aan den Hoef voort.
Rijk en machtig
LAMORAAL VAN EGMONT was een 
kleinzoon van die eerste graaf. Toen 
hij in 1522 in Henegouwen het levenslicht zag, 
was dat als telg van één der rijkste en machtigste 
families in de Nederlanden, met vele bezittingen 
in noord en zuid. Als veldheer in Spaanse dienst 
versloeg hij de Fransen bij St. Quentin (1558) en 
Grevelingen (1559). Een dankbare Philips II (zijn 
neef van moederskant) beloonde hem met het 
stadhouderschap over Vlaanderen en Artois.
Lamoraal, ridder van het Gulden Vlies en lid van 
de Raad van State, was vroom katholiek, maar 
schaarde zich bij Willem van Oranje en de graaf 
van Horn (‘Hoorne’ wordt hij hier meestal ge-
noemd) in hun protest tegen de protestanten-
vervolging, de inquisitie. Maar in 1566 barstte de 
Beeldenstorm uit, met als direct gevolg dat Alva als 
meedogenloos landvoogd naar de Nederlanden 
kwam. Willem van Oranje was zo wijs uit te wij-
ken, maar Egmont, die dit zinloze geweld ten 
sterkste afkeurde en opnieuw trouw aan Philips 
zwoer, bleef in Brussel. Alva liet hem verraderlijk 
arresteren en berechten. Egmont en de al even 
katholieke Horn werden in december 1567 door de 
Raad van Beroerten ‘wegens hoogverraad’ ter dood 
veroordeeld en in JUNI/JULI 1568 publiekelijk ont-
hoofd. Dat leidde in de Nederlanden tot protestma-
nifestaties. Misschien was deze wrede executie 
zelfs de ultieme aanleiding tot de Tachtigjarige 
Oorlog, die in datzelfde jaar uitbrak.
Werkverschaffing en toekomstvisie
Met het Slot op den Hoef liep het ook al treurig af. 
In 1573, tijdens het Beleg van Alkmaar, stak geu-
zengeneraal Sonoy het in brand om de Spanjaar-
den het gebruik ervan te ontzeggen. Herstel liet op 
zich wachten. De resten zijn eind 18e eeuw aan een 
sloper verkocht. Alleen de Rentmeesterstoren – met 
de gemeenteklok – bleef behouden, maar kwam 
ook weldra tot verval. Stuifzand bedekte ten slotte 
de schande.
Dankzij een werkverschaffingsproject uit de voor-
oorlogse crisistijd kunnen we toch nog iets van het 
slot bekijken. Het terrein, een rietmoeras, was in-
tussen eigendom van de provincie Noord-Holland. 
De fundamenten werden uit het duinzand opge-
graven en tot vlak boven het maaiveld opgemet-
seld. Een laatste brok van de Rentmeesterstoren 
steekt als een beschuldigende vinger omhoog. 
Maar … de gemeente Bergen in Noord-Holland, 
eigenaar van de ruïne, werkt met subsidie van de 
provincie aan een planologische visie op het ruïne-
gebied. Gedacht wordt aan terugbouw van delen 
van het slot en aan toeristische en educatieve 
exploitatie.
Goethe wijdde aan zijn tragische 
geschiedenis een toneelstuk, 
Beethoven componeerde er de 
veel beluisterde ouverture bij, 
maar wij weten over hem eigenlijk 
alleen dat hij in 1568 op de Grote 
Markt in Brussel werd onthoofd. 
In Egmond aan den Hoef herinnert 
slechts het fundament van een 
ruïne aan Lamoraal, graaf van 
Egmont (1522-1568).
Met de grond gelijk
De Ruïne van Egmond: 
straks herbouwd? Foto’s 
PvOdB.
In de slotgracht staat – sinds 
1997 pas – een standbeeld 
van de onfortuinlijke graaf 
Lamoraal.
EEN BROK HISTORIE
Peter van Oosten de Boer
Mr. P. F. van Oosten de Boer is 
oud-hoofdredacteur van Openbaar bestuur. 
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De commissie Geelhoed bracht in 2002 in op-dracht van het IPO een rapport uit over het 
regionaal bestuur in Nederland.1 Het analyseert 
het regionaal bestuur vanuit drie invalshoeken en 
eindigt met een opsomming van bestuurlijke con-
sequenties die uit de analyse volgen plus aanbeve-
lingen voor een toekomstbestendige provincie.
Maatschappelijke vraagstukken doen zich op 
steeds grotere schaal voor en op steeds ingrijpen-
der en snellere wijze. Beleidsvraagstukken beper-
ken zich niet meer tot één specifieke overheids-
laag. De rode draad in het rapport is de vraag hoe 
te reageren op deze nieuwe situatie daar grens-
vervaging tot chaos kan leiden. De overheid is no-
dig om enige sturing en structuur aan te brengen.
Onderzoeker Manuel Castells stelt dat ict de internatio-
nalisering van de economie verder aanmoedigt, wat 
tot gevolg heeft dat de economische bedrijvigheid zich 
losmaakt van territoriale (en de daarmee verbonden 
bestuurlijke) terreinen. Locatie doet er minder toe en de 
notie van tijd wordt gerelativeerd. Zo ontstaat een inter-
nationale netwerksamenleving die nauwelijks nog gren-
zen kent. In de praktijk blijken territoriale binding en 
openbaar bestuur er echter nog wel degelijk toe te doen, 
omdat het leefsysteem van burgers zich niet losmaakt 
van de traditionele territoriale binding. De nieuwe situa-
tie, de economy of flows, kan niet zonder lokale leefsys-
temen van hoge kwaliteit. De overheid heeft dan ook de 
blijvende taak deze leefsystemen vorm te geven.2
De Randstad verdient volgens Geelhoed aparte 
aandacht. Hij beschrijft vijf vraagstukken waar 
overheden zich in de nieuwe economische dyna-
miek voor gesteld zien en vertaalt deze naar de 
specifieke problemen van de Randstad. Bundeling 
van krachten is meer dan ooit geboden, maar lukt 
niet vanwege de opstelling van de grote steden 
(eigen belang gaat voor). Het optreden van het 
openbaar bestuur schiet ook ernstig tekort waar 
het gaat om vraagstukken die het lokale of stads-
gewestelijke niveau te boven gaan. Om dit te door-
breken is een gespierd regiobestuur nodig, liefst 
met een hiërarchische positie. De provincie zou 
daarom meer bevoegdheden moeten krijgen om 
op meer terreinen de doorslag te kunnen geven.
Aangezien de grote inrichtingsvraagstukken het 
werkterrein van de afzonderlijke provincies te bo-
ven gaan, wil het rapport-Geelhoed de provincie-
grenzen anders trekken, zodat er vier landsdelen 
ontstaan. De schaalvergroting van het lokaal be-
stuur zou aanleiding zijn provincies groter te ma-
ken. Bovendien zijn in Europa de meeste regio’s 
groter dan de Nederlandse provincies. Provincies 
zouden ook groter moeten worden om aan de 
Europese schaal te voldoen.
De commissie concludeert dat de bestuurlijke 
hoofdstructuur van Thorbecke opvallend robuust 
is, maar dat de werkelijkheid eist dat de rol en 
grootte van provincies worden aangepast. Zij moe-
ten zich op een aantal punten een fundamenteel 
ander karakter aanmeten, niet langer alleen maar 
harmonie bewarend, depolitiserend en conflict-
mijdend, maar assertief, bereid het conflict aan te 
gaan en meer uit de beslotenheid van de bestuurs-
kamers tredend. Dit betekent een ‘afscheid van de 
afstandelijke, procedurele en risicomijdende cul-
tuur …’ en het verwelkomen van de opdrachtge-
verrol, waarbij provincies zich niet langer richten 
op de uitvoering, maar op beleidsontwikkeling.
Holland versus de rest
De Hollandwet is een essay dat Frieling ter gele-
genheid van zijn afscheid als agent van de Vereni-
ging Deltametrapool schreef.3 Het geschrift werd 
voorafgegaan door drie artikelen in de Staatscou-
rant. Frieling neemt het rapport-Geelhoed als uit-
gangspunt, hoewel hij dat op bepaalde punten 
zwak vindt. Ofschoon hij in zijn kritiek stelt dat 
‘bestuurlijke onmacht tot een vraagstuk van be-
stuurlijke organisatie’ wordt gereduceerd en het 
hem ook evident lijkt, ’dat deze bestuurlijke on-
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Het middenbestuur in discussie
Allerlei discussienotities, artikelen en onderzoeksrapporten stellen de positie van het middenbestuur 
ter discussie. Leidt de (algemeen) gevoelde noodzaak voor bestuurlijke vernieuwing vooral voor de 
provincies tot oplossing van maatschappelijke problemen waarvoor onze democratie zich ziet gesteld?
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macht ook een politieke dimensie heeft’, komt ook 
hij met een structuurwijziging voor de Holland-
provincies. De andere provincies geeft hij mee dat 
ze een sterker eigen profiel moeten ontwikkelen, 
dat logischerwijs uit hun culturele en historische 
wording voortkomt.
Frieling richt zich op Holland, want ‘de gevolgen 
van de mondialisering van de economie en de 
daardoor nog steeds toenemende concurrentie 
[komen] daar het eerste en het hardste aan’.4 
Daarmee is het motief voor structuurwijziging 
duidelijk: het behouden van de internationale eco-
nomische positie van Nederland, in het bijzonder 
van ‘Holland’.
De provincie Holland is volgens Frieling nodig, 
omdat duidelijk is dat in dit deel van Nederland 
de behoefte aan ruimtelijke regie het grootst is. 
Ook het waterbeheer is er een bepalende factor. 
Daarnaast is vorming van een vervoersautoriteit 
volgens hem noodzakelijk, omdat mobiliteitsbe-
heer in de Randstad voorwaarde is voor het goed 
functioneren als handelsmetropool. Opvallend is 
dat dit nieuwe Holland geen nieuwe taken en ver-
antwoordelijkheden krijgt. Ook voor het nieuwe 
waterschap zal er feitelijk niets veranderen.
Pasvorm of pluriform?
De IPO-discussienotitie Profiel van provincies heeft 
als doel het toekomstige profiel van provincies te 
schetsen.5 Het document is gebaseerd op het rap-
port van de commissie Geelhoed en het in op-
dracht van het IPO opgestelde essay van Toonen.6 
De centrale vraag is: wat moeten provincies doen 
om hun bestaansgrond te legitimeren? De vraag 
wordt aan de hand van drie invalshoeken beant-
woord, tegen de achtergrond van de civil society: de 
provincie als één van vele actoren die samen voor 
het (regionaal) bestuur verantwoordelijk zijn. In 
dit krachtenveld treedt de ideale provincie op als 
partner in het netwerk.
Provincies zijn, binnen de huidige structuur van 
Thorbecke als democratisch gekozen regiobestuur 
met een open huishouding, gelegitimeerd daar in 
te grijpen waar het regionale bestuursstelsel niet 
goed werkt. ’Toch hebben ze deze positie, vooral 
op de terreinen waar ze geen directe wettelijke 
taak hebben, niet verworven.’ Hoewel de rijksover-
heid de positie van de provincie op inhoudelijk 
vlak de afgelopen jaren in diverse beleidsstukken 
heeft bevestigd, vindt het IPO dat dit nog onvol-
doende is gebeurd om provincies hun ‘nieuwe’ rol 
ook echt te laten vervullen.
De maatschappelijke opgaven die volgens het IPO 
voor provincies zijn weggelegd, zijn dezelfde als in 
het rapport van de commissie Geelhoed, maar 
moeten worden aangevuld met taken op het ter-
rein van jeugdzorg, kennis en innovatie en in het 
sociaal-culturele domein. De taken op fysieke be-
leidsterreinen en jeugdzorg zouden de hoogste pri-
oriteit moeten krijgen. Op andere terreinen zijn 
provincies agendavormend en vullen zij de gaten 
op die anderen laten vallen.
Maatschappelijke problemen manifesteren zich op 
verschillende schaalniveaus en vragen oplossingen 
op verschillende niveaus, ze overschrijden gemeen-
telijke en provinciale grenzen. In de randstad is 
schaalvergroting daarom noodzaak. De belangrijk-
ste reden is de concurrentiepositie, waarvan het 
IPO vindt dat dat een provinciale taak zou moeten 
zijn. Tweede reden is de komst van de Wgr+gebie-
den, waardoor een nieuw regionaal bestuur ont-
staat dat ’het territoir van de huidige provincies 
versmalt en de provincies meer in een bovenregio-
nale positie manoeuvreert’. Buiten de randstad 
ziet het IPO minder aanleiding tot schaalvergro-
ting, al zou intensivering van de bestaande sa-
menwerking op langere termijn tot schaalvergro-
ting kunnen leiden. Het IPO concludeert daarom 
dat differentiatie tussen provincies nodig en ge-
wenst is.
Slagvaardig bestuur
In Naar een slagvaardig bestuur voor Randstad Holland, 
Nadere uitwerking van het manifest van de Holland 87 
staat de internationale concurrentiepositie van de 
Randstad centraal. Het rapport zoekt een ant-
woord op de vraag welke belemmeringen er zijn 
en hoe deze kunnen worden opgelost.
De belangrijkste kenmerken voor de ‘Randstedelijke 
economie zijn de sterke internationale oriëntatie 
en een groeiende specialisatie op de strategische 
clusters’. Hier wordt het fysiek economische kapi-
taal genoemd: logistiek en distributie, zakelijke en 
financiële dienstverlening, industriële veredeling 
(petrochemie Europoort, Amsterdam Noordzee-
kanaal), tuinbouwcluster en (internationale instel-
lingen op het gebied van) justice and peace. Kunst en 
cultuur zijn trekpleisters voor toerisme.
Om de economisch sterke positie veilig te stellen 
worden er drie kernambities genoemd:
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• de concurrentiepositie van de randstad moet 
worden behouden en verbeterd, 
• de randstedelijke arbeidsmarkt moet een inter-
nationaler karakter krijgen,
• de randstad internationaal branden als sterk merk.
Om dit te realiseren is inzet op een metropolitane 
strategie nodig die voortbouwt op de van oudsher 
gebezigde mainportstrategie. Op deze wijze kun-
nen de (Noord- en Zuid-) vleugels ‘van elkaars ei-
genheid profiteren en kan de kracht ontwikkeld 
worden de concurrentie met de internationale me-
tropolen aan te gaan’. Om de ambities uit te kun-
nen voeren moet de bestuurlijke structuur worden 
aangepast, één randstadbestuur. Randvoorwaarde 
is dat de rijksoverheid alleen kaderstellend is waar 
nodig en de rest daadwerkelijk aan het randstede-
lijke bestuur delegeert. Dit onderstreept het gezag 
van het randstadbestuur en is een waarborg voor 
de legitimiteit ervan.
Toekomst middenbestuur
In zijn verkenning gaf minister Remkes zijn visie 
op de toekomst van het decentrale bestuur.8 Het is 
een verdieping van het eerder uitgebrachte Maat-
werk in het middenbestuur, waarin acht opties voor 
het middenbestuur (in de randstad) werden gepre-
senteerd. Opvallend is dat hij de discussie breder 
trekt dan alleen het middenbestuur (provincies), 
waarmee de discussie eerder is begonnen. Ook ge-
meenten worden in deze verkenning meegenomen.
Opvallend ook is de constatering dat de stand van 
zaken in het decentrale bestuur in Nederland niet 
van dien aard is dat de noodklok zou moeten wor-
den geluid. De problemen met het middenbestuur 
of, in bewoordingen waaraan de minister de voor-
keur geeft, het decentrale bestuur, concentreren 
zich (op dit moment) in de randstad.
De centrale vraag is of de bestuurlijke organisatie 
in staat is de steeds complexere vraagstukken in de 
samenleving op te lossen. Remkes formuleert acht 
criteria waaraan een bestuurlijke aanpassing zou 
moeten voldoen. Daarnaast stelt hij dat aanpassin-
gen van de bestuursstructuur alleen zinvol zijn, 
als ze een bijdrage leveren aan het vergroten van 
het vermogen van de bestuurlijke organisatie in 
haar totaliteit om feitelijke problemen op te lossen.
Geïnspireerd door Denemarken, luidt de minister 
vervolgens voorzichtig het einde in van Wgr+
gebieden en deelraden, daarbij gebruik makend 
van argumenten van democratische legitimatie en 
helderheid van de bestuurlijke organisatie. Ge-
meenten moeten, om (de nog te decentraliseren) 
rijks- en provincietaken goed uit te kunnen voeren 
een inwonertal van 20.000 tot 50.000 hebben, af-
hankelijk van taken en regionale context. In tegen-
stelling tot bijvoorbeeld de VNG, dat daartoe in 
een provocerend schrijven (Wil tot verschil) opriep, 
is Remkes geen voorstander van een gesloten huis-
houding voor provincies. Wel stelt hij dat zij bui-
ten het ruimtelijk-fysieke domein vraaggericht be-
zig moeten zijn. Opvallend is zijn stelling, dat er 
geen nieuw middenbestuur nodig is om de regio-
nale regisseursrol te vervullen, mits provincies be-
ter gebruik maken van hun mogelijkheden en be-
voegdheden. De randstad, zegt de minister, vergt 
een aparte benadering, zo apart dat er een andere 
vraag centraal wordt gesteld dan die aan het begin 
van de verkenning. In de randstad telt de interna-
tionale concurrentiepositie. De minister schetst 
vier bestuurlijke opties:
• de randstadprovincie,
• de Noord- en Zuidvleugelprovincies,
• stadsstaten in combinatie met versterkte 
rijksregie,
• alleen versterkte rijksregie.
Opvallend punt dat de vier opties bindt, is de ver-
sterkte rijksbemoeienis. Zelfs bij de eerste optie, 
waarbij substantiële rijkstaken worden gedecentrali-
seerd, zal de rijksoverheid een rol in beleidsma-
kende en financiële zin spelen. De laatste optie is, 
behalve een alternatief, de noodzakelijke opstap 
naar en onderdeel van de drie andere opties. ’De 
provincie blijft (hoe groot ook) provincie en ook 
het rijk behoudt zijn rol.’ Ook Europa komt aan 
bod, maar leidt niet tot nieuwe opties. De minister 
roept op tot versterkte samenwerking, vooral in 
grensgebieden.
De minister neemt zelf geen positie in. Hij spreekt 
geen voorkeur voor één of meerdere opties uit, 
maar roept alle betrokkenen op toch vooral samen 
aan de slag te gaan met de vele inhoudelijke vraag-
stukken in afwachting van de uitkomst van de 
discussie die in de randstad zal worden gevoerd. 
Samenwerking is essentieel en zolang er nog geen 
uitkomst is, geldt optie vier.
Overige notities
Er zijn nog andere documenten, waarin de positie 
van het middenbestuur onderwerp van discussie is:
• Notitie van de vereniging van gemeentesecreta-
rissen en de Vereniging Bestuurskunde.9 Deze 
gaat uit van de positie van gemeenten, waarbij 
ook rijksoverheid en provinciaal bestuur worden 
betrokken. Het concept van Castells, de f lows en 
de dynamiek die dat teweeg brengt, is voor dit 
stuk een belangrijk gegeven. Dat resulteert in 
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een schijnbare paradox tussen uniformiteit en 
differentiatie. Voor de bestuurlijke verhoudin-
gen benadrukken zij het idee van Thorbecke, de 
autonomie van de overheden die gezamenlijk de 
staat vormen. ‘De rijksoverheid lijkt wel eens te 
vergeten dat zij net als gemeenten een deel is 
van de staat en dat zij niet zelf de staat is.’ Verder 
wordt gepleit voor differentiatie in middelen en 
bevoegdheden van de provincie. Hierbij kunnen 
waar nodig al dan niet permanente bovenlokale 
(bestuurlijke) arrangementen worden gesloten.
• De VNG kwam in juni 2006 met haar eigen noti-
tie.10 Pluriformiteit voor de gemeenten staat cen-
traal. Het vertrekpunt is de burger en omdat 
iedere burger anders is, is het duidelijk dat er 
nooit één model of één profiel van de gemeente 
is. Het belangrijkste voor de positie van provin-
cies is de stelling dat zij een overheidslaag moe-
ten zijn met een gesloten huishouding en dat 
vooral het toezicht prudenter kan worden uitge-
voerd. Opmerkelijk is dat ook wordt aangegeven 
dat, naast taken op het gebied van planning van 
ruimtelijke ordening, infrastructuur, economi-
sche ontwikkeling, herinrichting landelijk ge-
bied, milieu, water en toezicht, ook gevraagd 
wordt dat de provincie toeziet op bovengemeen-
telijke samenwerkingsarrangementen. Erkend 
wordt dat deze nieuwe gemeenten weinig, min-
der dan thans het geval is, op hun omgeving 
buiten de grenzen zijn gericht.
• Advies commissie versterking randstad.11 De 
commissie Kok kreeg van de minister van Bin-
nenlandse Zaken opdracht te oordelen over:
• bestaande analyses over de internationale con-
currentiepositie van de randstad,
• bestuurlijke knelpunten die een doeltreffende 
aanpak van de randstadproblematiek in de 
weg staan,
• de oplossingskracht van vier door de minister 
voorgestelde bestuurlijke scenario’s,
• aanbevelingen te geven over bestuurlijke ver-
sterking van de randstad.
De commissie concludeerde dat er één bestuur in 
de randstad moet komen in plaats van de huidige 
vier provincies. Hieraan moet een ingrijpende be-
stuurlijke reorganisatie voorafgaan onder regie 
van het kabinet. Aangezien een dergelijke reorga-
nisatie zeker drie tot vier jaar kan duren, pleit de 
commissie voor het op korte termijn opzetten van 
een urgentieprogramma dat gericht is op de the-
ma’s ruimtelijke ordening, bereikbaarheid, woon-, 
werk- en leefklimaat en kennis en innovatie.
Reflectie
Uit de notities komen twee rode draden naar vo-
ren, de bestuurlijke drukte, met name in de rand-
stad, en de verslechterende concurrentiepositie 
van diezelfde randstad. Opvallend genoeg staat al-
leen de randstad centraal. Het lijkt wel of andere 
provincies er niet toe doen of zoals in Maatwerk in 
het middenbestuur wordt gesteld, de provincies bui-
ten de randstad (wel) adequaat opereren.
De rode draden worden om verschillende redenen 
aan de discussie over het bestaansrecht van provin-
cies gekoppeld. Waar het de bestuurlijke drukte 
betreft, geldt het volgende. Maatschappelijke 
vraagstukken beperken zich niet langer tot een 
netjes afgebakend geografisch gebied, maar strek-
ken zich over gemeente-, provincie- en zelfs lands-
grenzen uit. Om oplossingen te vinden en resulta-
ten te boeken, zijn afstemming en samenwerking 
tussen partijen binnen dat gebied noodzakelijk. 
Het grootste probleem is echter dat elk maatschap-
pelijk vraagstuk soms een eigen gebied/geografi-
sche schaal lijkt te hebben. Grote vraag is, wat de 
verschillende overheidslagen met al die geografi-
sche schalen moeten. Voor een overheidsapparaat 
dat al ruim 150 jaar volgens redelijk vaste geografi-
sche lijnen met bijbehorende bevoegdheden is 
georganiseerd en dat het beste gedijt bij voorspel-
baarheid, regels en procedures, moet de onvoor-
spelbaarheid van de huidige maatschappelijke 
dynamiek een nachtmerrie zijn.
De overheid is al jaren bezig een passend antwoord 
te vinden. Vanaf de jaren ’50 en ’60 is met struc-
tuurwijzigingen en aanpassing van bevoegdheden 
geëxperimenteerd. Het antwoord is steeds gezocht 
in aanpassingen van de structuur (schaalgrootte) 
van overheidslagen. De veranderingen hebben, ge-
zien het tempo waarin zij voorkwamen, geen op-
lossing geboden voor de maatschappelijke proble-
men waarvoor zij waren ingevoerd. Reden waarom 
we voor de zoveelste keer middenin een heftige 
discussie over de bestuurlijke inrichting van Ne-
derland zitten, met dit keer, vol in de spotlights, de 
provincies. Waarom juist de provincies? Eerst, de 
tweede rode draad uit de notities: de internationa-
le concurrentiepositie van de randstad.
Het gaat slecht met de randstad en dat refrein 
nam een grote groep over. Er moet echt iets gebeu-
ren, anders zakken we nog verder weg op allerlei 
ranglijsten! Maar de eerste vraag die er echt toe 
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doet wordt nooit gesteld: gaat het echt zo slecht 
met de randstad? Uit een rapport in opdracht van 
het ministerie van Economische Zaken12 blijkt dat 
het meevalt. De randstad scoort nergens slecht, 
alleen wat minder goed dan voorheen, terwijl 
andere regio’s het beter doen.
De meest gehoorde argumentatie is dat het kli-
maat in de randstad niet langer aantrekkelijk is 
voor buitenlandse investeerders. Zij kiezen eerder 
voor Warschau en Berlijn. Wil de randstad ook op 
lange termijn voldoende investeerders trekken, 
dan moeten er wat zaken veranderen. Om te begin-
nen moeten de (dreigende) knelpunten worden 
aangepakt. Wegen moeten (zoveel mogelijk) filevrij 
zijn, er moeten veel meer hoog gekwalificeerde 
arbeidskrachten komen, er moet ruimte zijn voor 
bedrijven om zich te vestigen, de woonomgeving 
moet groen, schoon en veilig zijn en bovenal moe-
ten besluiten snel(ler) worden genomen. De trage 
besluitvorming is volgens velen de wortel van het 
kwaad. De besluitvorming is traag, omdat er vele 
partijen bij betrokken zijn.
In een poging de steeds weer veranderende maat-
schappelijke dynamiek het hoofd te bieden, zijn 
verschillende bestuurlijke oplossingen uitgepro-
beerd. Bij niet gebleken effectiviteit zijn zij niet 
altijd teruggedraaid. De grote steden hebben bij-
voorbeeld hun lijntjes met de rijksoverheid na 
discussie over de invoering van stadsregio’s alleen 
maar versterkt. Zo is een bestuurlijk landschap 
ontstaan, waarin verschillende partijen binnen 
één geografisch gebied voor één en hetzelfde 
maatschappelijk vraagstuk verantwoordelijk zijn.
Het IPO constateert dat provincies met hun huidi-
ge bevoegdheden en kwaliteiten gelegitimeerd 
zijn daar in te grijpen waar het regionaal be-
stuursstelsel niet goed werkt. In principe kan elk 
beleidsterrein aan de provincie toebehoren, als 
daartoe noodzaak is, zij het tijdelijk. Toch zijn 
provincies er nog nooit in geslaagd deze rol op 
zich te nemen. Waarom niet? Zonder een ant-
woord te geven stelt het IPO dat het absoluut an-
ders moet. Er volgt een oproep aan provincies zich 
over de regionale agenda te ontfermen, uitgaande 
van hun eigen kracht en kwaliteit. Maar als die-
zelfde kracht en kwaliteiten in het verleden te-
kort schoten, waarom zou dat in de toekomst dan 
anders zijn?
Schaalvergroting
In alle stukken wordt gepleit voor schaalvergroting 
in de randstad. Het samenvoegen van provincies, 
in welke combinatie dan ook, zou de bestuurlijke 
drukte verminderen, waardoor de besluitvorming 
en de concurrentiepositie van de randstad verbete-
ren. Als klap op de vuurpijl zou de jarenlange dis-
cussie over de bestuurlijke inrichting van Neder-
land en de toegevoegde waarde van provincies 
verstommen.
Maar misschien is de bestuurlijke drukte niet 
oorzaak maar symptoom van een dieper liggend 
probleem. Maatschappelijke vraagstukken en 
dynamiek (f lows) beperken zich niet langer tot ge-
meentelijke, provinciale of landsgrenzen. Afstem-
ming en overleg zijn nodig. Met de verdere een-
wording van Europa en vervagende scheidslijnen 
tussen lidstaten zullen afstemming en overleg nog 
meer nodig zijn. Het huis van Thorbecke is over de 
jaren heen robuust gebleken. Het heeft bewezen 
dat het veel ruimte laat tot aanpassing van het be-
stuur aan veranderende omstandigheden. De uit-
gangspunten van Thorbecke worden echter niet 
gerespecteerd; het essay van Toonen, dat als basis 
diende voor Profiel van provincies, is een uitzonde-
ring. De gepresenteerde oplossingen lijken simpel: 
er moet een grotere en sterkere provincie komen. 
Een grotere en sterkere provincie met meer be-
voegdheden kan zaken afdwingen en doortastend 
en integrerend optreden om antwoord te geven op 
de schaalvergroting van het lokale bestuur.
Helaas wordt met de voorgestelde oplossingen 
voorbijgegaan aan één van de belangrijkste uit-
gangspunten van Thorbecke. De staat is een samen-
gestelde eenheid met drie verschillende bestuurs-
lagen die in autonomie aan elkaar gelijk zijn. Als 
afzonderlijke onderdelen moeten zij gezamenlijk 
tot resultaat komen. Grotere provincies zullen 
zich, evenals nu, geconfronteerd zien met inrich-
tingsvraagstukken die hun grenzen overschrijden. 
Met het verdwijnen van Europese grenzen zal dit 
steeds vaker voorkomen. Ook het lokaal bestuur zal 
opschalen als daarmee betere resultaten voor bur-
gers te realiseren zijn. Een grotere provincie zal 
aan beide ontwikkelingen geen eind maken.
Conclusie
In nagenoeg alle rapporten komt het ‘probleem’ 
provincie ter sprake. Toch worden er geen echte 
oplossingen gepresenteerd. De provincie heeft 
middelen en mogelijkheden om in te grijpen als 
het mis gaat, maar heeft die rol niet waargemaakt. 
De vraag hoe dat komt wordt nergens gesteld, ter-
BESTUUR
Bij het oplossen van maatschappelijke 
problemen telt niet de schaal, maar 
het vermogen tot samenwerking
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wijl het beantwoorden ervan het begin van de op-
lossing kan zijn. In alle stukken wordt gesteld dat 
de provincies hun werk niet goed genoeg doen. Dit 
lijkt de werkelijke oorzaak van het gevoel van on-
vrede of wantrouwen jegens de provincies te zijn.
Een structuurdiscussie biedt geen oplossing, om-
dat maatschappelijke problemen niet één schaal-
grootte kennen. Er is een paradigmawijziging 
nodig. We leven in een fundamenteel gewijzigde 
wereld die een ander bestuur vraagt. Een flexibel 
bestuur dat niet probeert deze ‘nieuwe’ omgeving 
te beheersen, maar meebeweegt op de golven van 
verandering om doelstellingen te bereiken. Een be-
stuur, dat, afhankelijk van de opgaven waarvoor 
het zich gesteld ziet, samenwerking met partners 
opzoekt en vormgeeft.
Bij het oplossen van maatschappelijke problemen 
telt niet de schaal, maar het vermogen tot samen-
werking. Als provincies er niet in slagen hun gezag 
op basis van competenties te ontwikkelen, is niet 
te verwachten dat een grotere schaal of zelfs uitge-
breide hiërarchische bevoegdheden een oplossing 
bieden voor een probleem dat ontstaan is door het 
ontbreken van kwalitatief goed bestuur. De struc-
tuurdiscussie is zinloos, samenwerken op grond 
van wederzijdse afhankelijkheid heeft de toekomst.
Boeiende subtoppers
Graddesz Hellinga, Zeehelden uit de Gouden 
Eeuw, Zutphen: Walburg Pers 2006,
ISBN 90 5730 419 8
Er zijn in de zeventiende eeuw maar wei-
nig perioden geweest, waarin de Repu-
bliek der Zeven Verenigde Provinciën niet 
in oorlog was. Oorlogssuccessen gingen 
hand in hand met economische expan-
sie en politieke invloed. Daar horen zee-
helden bij. In dit boek worden niet Piet 
Heyn, Maarten Tromp en Michiel de Ruy-
ter geportretteerd, maar de wat minder 
bekende admiraals en vlagofficieren. 
Hun levens waren soms net zo boeiend 
als die van deze drie. In dit mooi geïllu-
streerde boek worden de daden beschre-
ven van drieëntwintig officieren en de rol 
die ze in de ontstaansgeschiedenis van 
de Republiek speelden.
Vader wederopbouw
Tessel Pollmann, Van Waterstaat tot wederop-
bouw. Het leven van dr. ir. J.A. Ringers (1885-
1965), Amsterdam: Boom 2006, 
ISBN 90 8506 255 1
‘Vader van de wederopbouw’ was de 
eretitel van dr.ir. Johannes Aleides Rin-
gers. Zijn naam is verbonden met de 
Noordersluis in IJmuiden (1929), des-
tijds de grootste sluis ter wereld, en met 
de Afsluitdijk die hij naar het ontwerp 
van Cornelis Lely bouwde.
Ringers was waterstaatsingenieur, maar 
zijn grote faam verwierf hij echter als 
bestuurder. Direct na het bombardement 
op Rotterdam nam hij de wederopbouw 
ter hand. Zijn moedige en voorzichtige 
omgang met de bezetter bezorgde hem in 
de oorlog veel aanzien, ook in verzetskrin-
gen. Dat verhinderde niet dat hij naar het 
concentratiekamp Sachsenhausen werd 
gedeporteerd. Na de oorlog werd hij korte 
tijd minister van Openbare Werken en 
Wederopbouw.
In deze biografie gaat de aandacht vooral 
uit naar zijn werk voor de wederopbouw 
en de volkshuisvesting. Tessel Pollmann 
was redacteur van Vrij Nederland. Het 
boek is geschreven in opdracht van de 
Rijksdienst voor Archeologie, Cultuurland-
schap en Monumenten.
Prenten vol satire
David Hess, Hollandia Regenerata, Nijmegen: 
Vantilt 2007, ISBN 90 7750352 8
De volksvertegenwoordiging als veelkop-
pig monster, de regering als een stelletje 
ruziemakers, veelvraten en malloten. Zo 
nam David Hess, die vanaf 1787 in 
Nederland de Zwitserse garde diende, de 
Nederlandse Revolutie op de hak. Deze 
facsimile van prenten vormt een hoogte-
punt in de Nederlandse politieke satire, 
verfijnd en met veel humor gemaakt. Zij 
BOEKSIGNALEMENTEN
toont dat niet iedereen enthousiast 
was over de verworvenheden van de 
revolutie. Gelijkheid ruïneerde het 
land, handel en zeevaart kwijnden 
weg, het leger was krachteloos, de 
schatkist gevuld met waardeloze 
assignaten en bestuurders waren 
dom, laks en verrijkten zichzelf. Een 
karikatuur van het Hollandse bestuur 
vol stereotypen, symbolen en metafo-
ren. Historicus Joost Rosendaal 
schreef er een zeer verhelderende toe-
lichting bij.
Draagvlak
Martijn Duineveld, Van oude dingen, de men-
sen, die voorbijgaan. Over de voorwaarden 
meer recht te kunnen doen aan de door bur-
gers gewaardeerde cultuurhistories, Delft: 
Eburon 2006, ISBN 10 90 5972 162 4
Politici, bestuurders en ambtenaren 
streven naar draagvlak voor hun beleid. 
Dat geldt ook voor beleid dat op het 
behoud en de ontwikkeling van cultuur-
historische, met name archeologische 
waarden is gericht. Draagvlak onder 
burgers kan worden georganiseerd door 
ze bij het beleid te betrekken, zo veel 
mogelijk aan hun wensen tegemoet te 
komen en niet alleen een beroep op 
experts te doen.
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De sterilisering van 
Mozarts politiek
L e Nozze di Figaro ging in 1786 in Wenen in pre-mière, maar werd toen geen groot succes. De 
opera was een vervolg op de populairste opera van 
die tijd, Il Barbiere di Siviglia van Giovanni Paisiello. 
In eerste instantie was het niet eens zeker of het 
werk wel opgevoerd kon worden. Keizer Josef II 
had het toneelstuk van Beaumarchais, waarop het 
is gebaseerd, namelijk verboden. Lorenzo da Ponte, 
de librettist, schrijft in zijn Herinneringen dat hij de 
keizer ervan overtuigde dat in de opera niets zou 
komen dat aanstoot gaf.
Misschien begon hier het misverstand, waardoor 
de opera in de loop van de tijd steeds meer van 
zijn politieke betekenis is ontdaan. Zij is nu mis-
schien wel het populairste werk van Mozart en 
wordt tegenwoordig vrijwel altijd opgevoerd als 
een zedenkomedie, in de slechtste regieopvatting 
een variant van een Frans boulevardstuk.
In de recente reeks opvoeringen aan De Nederland-
se Opera hadden twee inventieve en in Duitsland 
aanbeden regisseurs de handeling naar het heden 
verplaatst. Het kasteel van graaf Almaviva buiten 
Sevilla was nu autosalon Almaviva, enzovoorts. Eer-
der maakte de Amerikaanse regisseur Peter Sellars 
naam met een enscenering, waarin de opera zich 
in de Trumptower afspeelt, de door de dubieuze mil-
jonair Donald Trump gebouwde of geëxploiteerde 
wolkenkrabber in New York. Leuk, leuk – dat lijkt 
het voornaamste motief achter zulke regisseurs-
vondsten te zijn, al is het vaak helemaal niet leuk.
Van het toneelstuk van Beaumarchais (eerste op-
voering in 1784) zei Napoleon: ‘De Revolutie is hier 
al begonnen’. De opvatting dat Da Ponte en Mozart 
de opera echter van de oorspronkelijke politieke 
betekenis hebben ontdaan, is even verbreid als 
misplaatst. Een scherpzinnig commentator als 
Paul Robinson (Opera and Politics) meent zelfs dat 
het centrale thema verzoening is.
Met een verzoening eindigt Le Nozze inderdaad, 
maar iedereen die heeft opgelet, weet precies wat 
er na de finale gebeurt. Zeker, de graaf en de gra-
vin slapen die nacht bij elkaar, maar de volgende 
dag zal hij zijn jacht op vrouwelijk personeel her-
vatten. Alleen voor goedgelovigen is de finale min-
der schrijnend dan die van Cosi fan Tutte.
Verzoening? Luister naar de grote aria van de graaf 
in het derde bedrijf. Waar gaat die over? Bijna stik-
kend van woede beklaagt hij zich erover dat hij, 
een heer van stand, zijn gang niet kan gaan met de 
dienster van zijn vrouw, omdat hij dwars gezeten 
wordt door Figaro, een knecht. Omgekeerd heeft 
deze zijn baas al in zijn eerste aria de oorlog ver-
klaard, nadat zijn verloofde Suzanna hem erop 
attent heeft gemaakt, dat zij niet voor niets een 
kamertje heeft gekregen vlak bij de slaapkamer 
van de graaf.
De opera is een briljante verbeelding van de strijd 
tussen de geslachten, waarbij de dames het glans-
rijk winnen. Maar die strijd speelt zich af in de 
context van het echte conflict: klassenstrijd, hier 
gedemonstreerd in het omstreden ius primae noc-
tis, het privilege van de graaf om als eerste met 
een pas getrouwde vrouwelijke onderhorige te 
slapen.
Sociale ongelijkheid is tegenwoordig minstens 
zo groot als toen, maar autobazen en onroerend 
goedmiljonairs hebben niet een wettelijk hogere 
status en beschikken zeker niet over een ius primae 
noctis. Niemand kan iets afdoen aan de even ver-
bijsterende als logische opeenvolging van muzika-
le vondsten die deze opera steeds opnieuw tot een 
belevenis maakt. Maar een regie die recht doet 
aan de onderliggende menselijke en politieke bit-
terheid, zou dit meesterwerk vrijwaren van zoete-
lijkheid. Verplaatsing van de handeling naar het 
heden maakt dat per definitie onmogelijk.
Klokkenluiders van de politiek
Vaak in de geschiedenis heeft muziek bijgedragen aan de 
vorming van identiteiten en naties, muziek als boodschap-
per of uitdrukking van pracht en praal, opwekking tot bur-
gerdeugd en vaderlandsliefde, muziek als scheldwoord of 
eretitel, adhesiebetuiging of motie van afkeuring.
Lorenzo da Ponte
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S lechts weinigen zullen erbij stilstaan dat 2007 in verschillende opzichten een belangrijk jaar 
voor het internationale spoorwegbedrijf is. In 1957 
ging – op Nederlands initiatief – de Trans Europa 
Express (TEE) van start. Luxe internationale perso-
nentreinen, die aanvankelijk succesvol grenzeloos 
door (West-) Europa reden. Ook vanuit Amsterdam 
en Hoek van Holland (Londen) reed de TEE naar 
Parijs, Frankfurt en Zürich. Vanaf 1974 was de TEE 
in toenemende mate niet meer tegen de concur-
rentie van auto en vliegtuig opgewassen. Geleide-
lijk stierf het internationale driesterren personen-
vervoer een zachte dood. In 1987 reden de laatste 
TEE-treinen.1 Nu, twintig jaar later en vijftig jaar 
na de start van de TEE, zal de HSL-Zuid als waardi-
ge opvolger in gebruik worden genomen.
Voor het goederenvervoer werd een vergelijkbaar 
concept ontwikkeld in de vorm van de Trans Euro-
pe Express Marchandises (TEEM). De Interfrigo-
treinen waren destijds een bekende verschijning. 
Met de ingebruikneming van de Betuweroute 
wordt het internationale goederenvervoer vanuit 
Nederland een krachtige impuls geven. Ook het 
buitenland staat niet stil. In Duitsland wordt het 
op de Betuweroute aansluitende traject Emme-
rich – Oberhausen van een derde spoor  voorzien 
en worden andere knelpunten in Zuid-Duitsland 
aangepakt. In Zwitserland wordt de Lötschberg-
(basis) tunnel feestelijk in gebruik worden genomen. 
In september viert de Gotthardbahn (inclusief 
tunnel) zijn 125e verjaardag.
Samen met de Simplontunnel, waarvan het eeuw-
feest in 2006 is afgesloten, maken deze tunnels 
deel uit van het kerntraject voor het transito-
verkeer over de Alpen. Net als de Betuweroute be-
horen ze tot het Trans Europees Netwerk (TEN24, 
Rotterdam-Milaan/Genua). Criticasters hebben de 
betekenis van de Betuweroute als onderdeel van 
het internationale netwerk tot nu toe te veel on-
derschat. De railverbinding is een versterking van 
de infrastructuur en economie in de Noord-Zuid-
corridor, waarin vele grootstedelijke economische 
zwaartepunten van (West-)Europa liggen: Rotter-
dam, Ruhrgebied, Mannheim, Frankfurt, Basel, 
Zurich Milaan Genua. In de toekomst staat de 
Betuweroute ook aan het begin van een in ontwik-
keling zijnde west-oostcorridor.
Met de opening van de Betuweroute in combinatie 
met de verbetering van spoortrajecten in Duits-
land ontstaat één doorgaande verbinding van Rot-
terdam naar Milaan/Genua. Bij de voorziene groei-
ende goederenstroom zal over enkele jaren de 
Betuweroute onmisbaar voor de transport- en 
vervoerssector zijn. Wanneer maximaal gebruik 
wordt gemaakt van de potenties van de lijn, in 
combinatie met aanvullende maatregelen, gaat 
de Betuweroute een gouden toekomst tegemoet.
Groeiend goederenvervoer. 
De algemene tendens is dat het goederenvervoer 
de komende jaren zowel over weg, rail als water 
zal toenemen. Alle modaliteiten (rail, binnenvaart, 
vrachtauto) zullen ingezet moeten worden om het 
aanbod vanuit de zeehavens Rotterdam en Amster-
dam en vanuit Schiphol te kunnen verwerken. De 
Nota Mobiliteit verwacht een forse toename van het 
Gunstig perspectief voor Betuweroute 
Ondanks de verlate ingebruikname van de Betuweroute in juni 2007 zijn de vooruitzichten voor het vaak 
en hevig bekritiseerde spoor onverminderd goed. Een groeiend vervoersaanbod, liberalisering en markt-
werking bij het spoor, verkeerscongestie, politieke en maatschappelijke druk om de uitstoot van uitlaat-
gassen te lijf te gaan en optimalisering van de Betuweroute zijn extra kansen. Er breken voor het goe-
derenvervoer, vooral het internationale vervoer per spoor, betere tijden aan.
[1] Voor het schrijven van dit artikel is mede gebruik gemaakt van informatie op www.railcargo.nl.
Corridor van infrastructuur en grootstedelijke economische zwaartepunten (inzet: 100 jaar Simplonbahn)
BELEID
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goederenvervoer over de weg en het water.2
De hoofdrichting van de goederenstromen ligt 
voor de hand: meer binnenlands transport van 
west naar oost, een snel groeiend transport rich-
ting Zuid-Europa via Duitsland en over een niet al 
te lange termijn een misschien nog sneller groei-
end transport in de richting van Oost-Europa. 
Transport in tegengestelde richting zal met de 
recente en komende uitbreiding van de EU aan-
vankelijk relatief bescheiden zijn, maar op den 
duur zeker toenemen.
De vraag is of het goederenvervoer over de weg in 
deze mate kan (blijven) toenemen, omdat ook de 
toenemende personenautomobiliteit zijn deel 
blijft eisen van de toekomstige beschikbare weg-
capaciteit en de geboden kwaliteit in de vorm van 
een zo hoog mogelijke doorstroomsnelheid. Met 
de groei van het wegtransport groeien ook de 
mil-ieuproblemen (geluid, luchtkwaliteit, uit-
stoot) in dezelfde mate. De transportafstanden 
zijn in Nederland relatief kort. Het is niet verwon-
derlijk dat de omvang van het goederenvervoer 
per spoor van 5 à 6% schril afsteekt tegenover het 
totale wegtransport in Nederland (600 miljoen 
ton). Toch is er de laatste jaren een relatief sterke 
groei die zich vooral in het internationale spoor-
vervoer manifesteert. 
Per spoor naar Duitsland
Ongeveer 80 % van het goederenvervoer per spoor 
is internationaal. In 2005 nam het vervoer naar 
Duitsland 54 % daarvan voor zijn rekening. Over 
de weg bedroeg het goederenvervoer naar Duits-
land in 2005 37 miljoen ton, per spoor bijna 13 
miljoen ton. Het goederenvervoer naar Duitsland 
vertoont al jaren een stijgende lijn (zie grafiek). 
Er heeft een geringe verschuiving plaatsgevonden 
ten gunste van het vervoer per rail (tabel 1). De in-
zinking van 2005 werd in de eerste twee kwartalen 
van 2006 weer goedgemaakt.
De Nota Mobiliteit voorziet een toename van het to-
tale goederenvervoer per spoor (binnenlands en in-
ternationaal) van 28 miljoen ton in 2000 naar 55 à 
80 miljoen ton in 2020, afhankelijk van het econo-
mische scenario. Het goederenvervoer naar Duits-
land had in 2000 een aandeel van 33%, in 2005 was 
het tot 44% (totaal volume bijna 30 miljoen ton) 
toegenomen. Uitgaande van deze 44% zal 24 à 35 
miljoen ton in 2020 per spoor naar Duitsland wor-
den vervoerd.
Na de ingebruikneming van de Betuweroute zal 
het vervoer naar Duitsland ongetwijfeld versneld 
toenemen. De Betuwelijn biedt immers een direc-
te, snelle en betrouwbare verbinding richting het 
oosten. Prorail raamt voor de Betuweroute de vol-
gende volumes en zit daarmee in het economische 
scenario met de hoogste groei:
2010 25 mln ton
2015 29 mln ton
2020 34 mln ton
Bron: Prorail Businesscase Betuweroute, 2004
Niet alleen in Nederland is er een groeiend goede-
rentransport per spoor. In Duitsland en Zwitser-
land is dat eveneens het geval. Zo steeg het goede-
renvervoer per spoor in Duitsland in 2006 ten 
opzichte van 2005 met 8 %, van 317 miljoen naar 
343 miljoen ton.3 Het internationale vervoer per 
spoor steeg zelfs meer, met 12% van 48 naar 54 
miljoen ton.
Het Zwitserse spoor biedt hetzelfde beeld. Welis-
waar was de groei in 2005 ten opzichte van 2004 
op de Noord-Zuidverbindingen niet zo spectacu-
lair, maar daar staat een andere belangrijke ont-
wikkeling tegenover: bij een gelijkblijvende modal-
split (verdeling over vervoerswijzen) van 65% voor 
het spoor daalde (wederom) het aantal vrachtauto-
passages over de Alpen. Deze is deels aan de inge-
voerde eco/congestietax toe te schrijven.
Marktwerking en spoor
Marktwerking op het spoor heeft tot veel nieuw-
komers geleid en daardoor ook meer concurrentie. 
Liberalisering en reorganisatie van het goederen-
vervoer per spoor resulteerden ook in een betere 
benutting van de beschikbare capaciteit en in 
meer efficiency. Deze combinatie van factoren 
heeft mede geleid tot groei van het vervoerde volu-
 Grafiek: Goederenvervoer per spoor van Nederland naar Duitsland, Zwitserland, 
 Oostenrijk en Italië in tonnen
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[2] Ministerie V&W, Nota 
Mobiliteit.
[3] Statistisches Bundes-
amt, Duitsland.
[4] Bron: BLS Lötschberg-
bahn AG.
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 Tabel 1: Aandeel weg/rail bij goederenvervoer in %
me op het spoor. Dat geldt voor Nederland, maar 
ook voor het buitenland. In Nederland is het ver-
voer per spoor naar Duitsland vanaf 1996 tot 2006 
bijna verdrievoudigd. Op de Noord-Zuid-as over de 
Alpen hebben de allianties Railion/BLS en SBB/FS 
tot een verhoogd transportvolume geleid. Dankzij 
de wederzijdse toelating van buitenlandse vervoer-
ders is het goederenvervoer op de vervoersas Frei-
burg – Basel – Lötschberg – Milaan vanaf 1999 in 
vijf jaar tijd met 160% toegenomen, van 6.600 mil-
joen ton naar 17.250 miljoen4. De verwachting is 
dat dit nog verder zal groeien.
Uniforme techniek
Internationale afstemming, uniformering van de 
spoorwegtechniek (meersysteemlocomotieven, vol-
tage, veiligheid) en wederzijdse erkenning en toe-
lating van locomotieven en personeel maken het 
wisselen van locomotieven aan de grenzen binnen-
kort overbodig. Op het traject  Freiburg-Basel-Mi-
laan is dit reeds het geval; daar rijden doorgaande 
bloktreinen met een Zwitserse of met een Duitse 
locomotief. Ook op Betuweroute en HSL-Zuid is de 
internationale spoorwegtechniek toegepast: het 25 
Kv-systeem, ERTMS (European Rail Traffic Manage-
ment System, Verkeersleidingsysteem) en ETCS 
(European Train Control System, signalering in de 
locomotief in plaats van langs het spoor). Het voor-
deel hiervan is dat het spoor intensiever benut kan 
worden. Meer, snellere en zwaardere treinen, die 
bovendien op korte afstand van elkaar kunnen rij-
den. Treinen kunnen vanaf 2007 rechtstreeks en in 
één keer van Rotterdam naar Milaan rijden. Door 
deze ontwikkelingen kan het spoor de concurren-
tie met het wegvervoer gemakkelijker aan.
Stimulering verschuiving
Vervoerders op de Betuwelijn en de rest van het 
Nederlandse spoorwegnet moeten voor het ge-
bruik van het spoor betalen. De gebruiksvergoe-
ding is € 1,15 per  kilometer. Tot 2012 zal deze met 
10-20% stijgen. Om een verschuiving van het goe-
derenvervoer van de weg naar de rail te bewerkstel-
ligen zou ook voor het vrachtvervoer over de weg 
een soort gebruiksvergoeding ingevoerd kunnen 
worden. In navolging van Zwitserland zou dit 
een LSVA kunnen zijn, Leistungsabhängige Schwer-
verkehrsabgabe, een soort eco- en congestietax voor 
investeringen in spoorweginfrastructuur en milieu-
sanering. Het intensieve vrachtverkeer, hoe nood-
zakelijk en nuttig ook, vormt een zware belasting 
voor wegennet, woonomgeving en milieu. Invoe-
ring daarvan leidt tot een verschuiving van het 
goederenvervoer van weg naar rail.
Aanvankelijk namen de Zwitserse spoorwegen het 
merendeel van het transitogoederenvervoer over 
de Alpen voor hun rekening. Bij een stijgend volu-
me en productiviteitsverbetering van het weg-
transport verloor het spoor steeds meer marktaan-
deel, van 90% begin jaren ’80 van de vorige eeuw 
tot 64% in 2003. Hierbij zij aangetekend dat sinds 
de invoering van de LSVA in 2001 de gewichts-
limiet per vrachtwagen als gevolg van afspraken 
met de EU van 28 naar 40 ton werd verhoogd. 
Dankzij de LSVA is het teruglopend aandeel van 
het spoor in het goederenvervoer over de Alpen tot 
staan gebracht (64%) en zelfs enigszins gestegen. 
De belangrijkste verandering is dat het aantal 
vrachtautoritten over de Alpen sinds 2000 is afge-
nomen, van 1,4 miljoen naar 1,2 miljoen. Tegelij-
kertijd is het multimodale transport (kombinierter 
Verkehr, Containers, Opleggers, Rollende Landstrasse, 
Rola) enorm toegenomen ten gunste van het bulk-
transport en stukgoedtransport. Zonder LVSA zou-
den in 2005 circa 1,6 passages van vrachtauto’s 
over de Alpen hebben plaatsgevonden.
Vergeleken met Zwitserland kan in Nederland op 
het spoortraject naar Duitsland – uiteraard ook in 
westelijke richting – nog een flinke verschuiving 
 Nederland Zwitserland
Richting Duitsland Alpentraject
Weg Rail Weg Rail
    
2000 78 22 30 70
2001 79 21 33 67
2002 78 22 35 65
2003 77 23 36 64
2004 75 25 35 65
2005 74 26 35 65
Bron: CBS en www.uvek.admin.ch
BELEID
Zwitserse loc (15/25 Kv) op 
station Venlo: tot hier en niet 
verder. Bron: A. de Vries
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in vervoerswijze ten gunste van de trein plaatsvin-
den. De capaciteit is in ieder geval beschikbaar. 
Het transport naar Duitsland is nu vooral bulk-
transport met een relatief lage toegevoegde waar-
de. Multimodaaltransport (containers) heeft een 
hogere toegevoegde waarde. Het beleid zou zich 
daarom op bevordering van het multimodale 
transport, zowel binnenlands als internationaal, 
moeten richten.
Invoering van een Nederlandse variant van de 
LSVA kan de gewenste verschuiving mede bewerk-
stelligen. Was deze eco/congestietax vanaf het mo-
ment van aanleg (1998) ingevoerd, dan had deze 
bovendien kunnen bijdragen aan de financiering 
van de Betuweroute en de HSL-Zuid en bijbehoren-
de investeringen voor milieu en leefomgeving.
Vermindering congestie
Met de groei van het wegverkeer nemen ook de 
milieu- en congestiedruk op het Nederlandse we-
gennet toe. Die druk zal het grootst zijn op de weg-
verbindingen tussen de economische centra. Ook 
de LZV’s, Langere Zwaardere Vrachtautocombina-
ties, toegelaten voor 60 ton (Gigaliners, Ecocom-
bi’s), waarmee thans wordt geëxperimenteerd, 
zullen geen soelaas bieden. De Nederlandse infra-
structuur is er niet op ingericht (draagkracht van 
bruggen, profiel van rotondes en toeleidende we-
gen naar de bedrijventerreinen). Bovendien zal een 
algemene toelating de congestie en milieuoverlast 
niet verminderen en de verschuiving in de modal-
split zelfs te niet doen.
Vervoer per spoor leidt tot aanzienlijk minder uit-
stoot van schadelijke stoffen. Dat geldt ook uiter-
aard ook voor het multimodale verkeer. Denkbaar 
is – als alternatief of zelfs aanvullend op een eco/
congestietax in de corridor Rotterdam-Arnhem/
Venlo – een maximum vast te stellen van de hoe-
veelheid doorgaand (inter)nationaal vrachtverkeer 
over de weg. Het op bepaalde tijden instellen van 
een verbod voor doorgaand (inter)nationaal is een 
andere mogelijkheid. In Zwitserland wordt de mo-
gelijkheid onderzocht van een Alpentransitbörse, 
het verhandelbaar maken van Alpenpassages per 
vrachtwagen in combinatie met een limiet en re-
gulering van toegangstijden per pas. Het systeem 
is marktcomform, het doel is door middel van 
prijsvorming het transitovrachtverkeer verder 
terug te dringen ten gunste van railtransport.
Betuweroute en HSL-Zuid
Hoewel HSL-Zuid en Betuweroute spoortechnisch 
gelijk aan elkaar zijn, zijn beide trajecten van el-
kaar gescheiden. Onbekend is of ooit overwogen is 
ze aan elkaar te koppelen. Door de lijnen met el-
kaar te verbinden, wordt zowel HSL-Zuid als Betu-
weroute ook voor andere vormen van transport en 
vervoer interessant, autopendeltreinen en binnen-
lands multimodaal goederentransport. De groeien-
de congestie op autosnelwegen zal alternatieve 
vormen van vervoer in de hand werken.
De enige locatie waar beide trajecten door middel 
van verbindingsbogen met elkaar verbonden kun-
nen worden, is ter hoogte van het rangeerterrein 
De Kijfhoek ten zuiden van Barendrecht. De ruim-
telijke en spoortechnische inpassingen zijn com-
plex en vergelijkbaar met de situatie ten noorden 
van Barendrecht, waar Betuweroute, de lijn Rotter-
dam-Dordrecht en HSL-Zuid worden gebundeld en 
waar tevens de Betuweroute op bestaand spoor 
aansluit.
In de Alpenlanden worden op sommige noord-
zuidverbindingen met succes autopendeltreinen 
ingezet. De overvolle wegen en de toenemende mi-
lieulasten en congestie op het Nederlandse wegen-
net vormen ook een barrière. Autopendeltreinen 
tussen Randstad en Arnhem/Nijmegen kunnen in 
BELEID
Verbindingsboog tussen HSL-Zuid en Betuweroute (indicatief)
Mogelijke locaties voor ter-
minals bij Zoetermeer en ten 
zuidwesten van Arnhem, 
Valburg (indicatief) 
Kaarten: HSL-Zuid en 
www.viamichelin.com
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deze zwaar belaste corridor een alternatief zijn en 
brengen – niet onbelangrijk – heel wat geld in het 
laatje. Bij langdurige files en eventuele calamitei-
ten op parallelle autosnelwegen en rail zou de Be-
tuweroute door inzet van autopendeltreinen ver-
lichting kunnen bieden. De terminals  zouden ten 
oosten van Zoetermeer en ten zuidwesten van Arn-
hem (Valburg) kunnen worden gesitueerd.
De locatie Zoetermeer ligt centraal in het (weste-
lijk) deel van de Randstad en de gronden liggen 
er nog braak. De plaats is ook geschikt voor het in-
richten van een Park en Ride-station op HSL-niveau. 
Bovendien biedt de kruising met de spoorlijn 
Utrecht-Den Haag extra kansen. De locatie Valburg 
ligt in de nabijheid van de autosnelwegen A15, 
A50, A73 en het bestaande spoor. De locatie maakt 
kans als Rail Opstappunt (ROP), waar de goederen-
treinen tot een beladingsgraad van 100% bijgevuld 
kunnen worden. Het zou tevens ingericht moeten 
worden als terminal voor de belading van pendel-
treinen en autoslaaptreinen. Pendeltreinen voor 
vrachtverkeer tussen deze locaties leveren een bij-
drage aan het terugdringen van het binnenlandse 
vrachtautovervoer tussen de Randstad en het oos-
ten van Nederland. Het loont de moeite hiertoe 
een onderzoek te starten.
Voorwaarde voor medegebruik van de HSL-lijn is 
dat de autopendeltreinen en goederentreinen ter 
voorkoming van hinder voor het internationale 
reizigersverkeer, tenminste 120 km per uur rijden. 
Nadeel is dat er extra treinverkeer door Rotterdam 
moet worden geleid. Dat pleit ervoor op lange ter-
mijn een bypass onder Rotterdam door te boren.
Verwacht mag worden dat in het vakantieseizoen 
het treinverkeer op de Betuweroute minder inten-
sief is. In die periode kunnen ook autoslaaptreinen 
naar Zuid-Europa ingezet worden. Het autotoeris-
me naar Oost-Europa zal de komende jaren toene-
men. Op termijn kunnen derhalve ook autoslaap-
treinen naar Oost-Europa rijden.
Haven van Amsterdam
Op lange termijn wordt rekening gehouden met 
de aanleg van de Westrandrail (langs de A5) op Am-
sterdams en Haarlemmermeers grondgebied. Het 
is een bypass tussen Schiphol en Amsterdam-CS, 
zodat het bestaande spoor ontlast wordt. Met het 
doortrekken van de Westrandrail naar de haven 
van Amsterdam (Westpoort) en HSL-Zuid krijgt die 
haven een zo direct mogelijke aansluiting op de 
Betuweroute. Dezelfde redenering geldt voor het 
Corus-complex in IJmuiden. Nog beter zou het zijn 
als ook het vrachtcentrum van Schiphol en de 
Bloemenveiling op de Westrandrail worden aange-
sloten. Op den duur zou de HSL-lijn tot de Betuwe-
route van een derde spoor – uitsluitend bestemd 
voor goederentreinen – voorzien moeten worden.
Nieuwe Wet Ruimtelijke Ordening
Betuweroute en HSL-Zuid hebben lange planologi-
sche procedures doorlopen. De nieuwe WRO, die 
naar verwachting in januari 2008 van kracht 
wordt, maakt onderscheid tussen visievorming en 
planrealisatie. In lijn met de filosofie van ontwik-
kelingsplanologie biedt de nieuwe wet de hogere 
overheden meer en effectievere mogelijkheden om 
ruimtelijke plannen, die het lokale belang overstij-
gen, derhalve nationale of provinciale betekenis 
hebben, ten uitvoer te brengen. Eventuele toekom-
stige aanpassingen, verbeteringen en uitbreidin-
gen van zowel HSL-Zuid als Betuweroute en bijbe-
horende voorzieningen zullen sneller en mogelijk 
kosteneffectiever gerealiseerd kunnen worden.
 
Besluit
Met de opening van de Gotthard-basistunnel in 
2016 en nadat resterende knelpunten in het bui-
tenland zijn opgelost, komt de vervoersas Rotter-
dam – Milaan/Genua tot volle ontplooiing. Dan 
zal blijken dat de Betuweroute niet voor niets is 
aangelegd, zelfs onmisbaar is. Door het aan el-
kaar verbinden van HSL-Zuid en de Betuweroute 
en het benutten van de potenties van deze lijnen 
in de vorm van meervoudig gebruik, ontstaat een 
rendabele vervoersas voor het (inter)nationaal 
goederentransport.
BELEID
Autopendeltreinen tussen Randstad en 
Arnhem/Nijmegen kunnen in deze zwaar 
belaste corridor een alternatief zijn
Toekomstige Terminal? 
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DE LAAN UIT
Anne Bos & Charlotte Brand
Drs. A.S. Bos en drs. C.J.M. Brand zijn werkzaam bij 
het Centrum voor Parlementaire Geschiedenis aan de 
Radboud Universiteit Nijmegen.
Een pacifist op Defensie
Eigenzinnige man
De loopbaan van Kruisinga als minister 
zou slechts 74 dagen duren. Toch was 
hij in die korte periode veelvuldig in 
het nieuws. Nog voor de ministersploeg 
was beëdigd, had de CHU’er al van zich 
doen spreken door luitenant-kolonel A. 
Ploeg, die de VVD naar voren had ge-
schoven, als staatssecretaris te weige-
ren. Kruisinga vond hem te licht voor 
de functie en wilde bovendien liever 
een vrouw. Dit veto zette kwaad bloed 
bij de liberalen. Kruisinga kreeg deels 
zijn zin, W.F. van Eekelen (VVD) kreeg 
de post. Vervolgens stelde de minister 
tot ergernis van zijn collega’s publieke-
lijk hoge extra financiële eisen, terwijl 
de financiële onderhandelingen nog 
moesten beginnen. Ook zijn uitlatingen 
over vertrouwelijke besprekingen met 
zijn Britse ambtgenoot en over het uit-
zenden van meer Nederlandse mari-
niers naar Noorwegen werden hem niet in dank 
afgenomen. Dit alles maakte dat Kruisinga geen 
beste reputatie had. Daarbij stond hij bekend als 
ijdel, opportunistisch en onberekenbaar.
De neutronenbom
Een van de grootste dilemma’s voor het kabinet-
Van Agt I was het bepalen van een standpunt over 
de productie en inzet van de neutronengranaat. 
Dit wapen zou door hoge concentraties straling 
mensen doden en gebouwen laten staan. De 
NAVO overwoog dit wapen te ontwikkelen en bij 
een eventuele Russische aanval in te zetten, maar 
de bondgenoten hadden nog geen besluit geno-
men. De Nederlandse regeringscoalitie was ver-
deeld: de VVD was voor, het CDA tegen. Het kabi-
net bleef om de hete brij heen draaien. Kruisinga 
maakte echter geen geheim van zijn weerzin te-
gen dit wapen. In het VARA-televisieprogramma 
Haagsche Kringen zei hij begin februari 1978 dat 
wat hem betreft ook het kabinet een afwijzend 
standpunt zou innemen. Dat kwam hem op een 
uitbrander van vice-premier H. Wiegel (VVD) te 
staan. ‘Met persoonlijke standpunten van minis-
ters hebben wij niets te maken’, gaf hij zijn colle-
ga via de televisie te verstaan. Binnenskamers 
werd Kruisinga gemaand terughoudendheid te 
betrachten.1
Onenigheid achter de regeringstafel
Tijdens behandeling van het NAVO-gedeelte van de 
begrotingen van Buitenlandse Zaken en van Defen-
sie ging het toch mis. Minister van Buitenlandse 
Zaken Ch.A. van der Klaauw (VVD) verwoordde het 
kabinetsstandpunt dat er geen stelling werd geno-
men in de productie en invoering van de neutro-
nenbom zolang het NAVO-overleg nog niet was afge-
rond. De oppositie lokte vervolgens Kruisinga uit 
zijn tent door hem te vragen of hij van mening was 
veranderd. Tot grote ontsteltenis van Van der 
Klaauw en tot hilariteit van de oppositie verklaarde 
Kruisinga dat de Nederlandse regering haar uiterste 
best zou doen de introductie van het wapen te voor-
komen. Hij beweerde glashard dat zijn overtuiging 
ook de mening van het kabinet was. Het tumultueu-
ze debat eindigde met een schorsing.2 Een week la-
ter werd het debat hervat. Direct werd duidelijk dat 
Kruisinga het pleit in de ministerraad had verloren. 
Het standpunt zoals verwoord door de minister van 
Buitenlandse Zaken werd als het kabinetsstandpunt 
gepresenteerd. Op de herhaaldelijk gestelde vraag 
van oppositieleider J.M. den Uyl of hij dit standpunt 
deelde, liet Kruisinga het antwoord in het midden.
Op 3 maart schreef Kruisinga een brief aan de 
minister-president, waarin hij zijn aftreden be-
kend maakte. Hij vond dat het CDA, zijn partij, 
door het wapen niet af te wijzen, zich te ver had 
verwijderd van de kerken en van het eigen verkie-
zingsprogramma. De verontwaardiging daarover 
in de CDA-gelederen was groot. Velen vroegen zich 
af waarom de minister deze post aanvankelijk had 
geaccepteerd. Bij zijn aantreden had hij immers 
ethische noch praktische bezwaren tegen het neu-
tronenwapen te berde gebracht. Wellicht had 
Kruisinga met zijn solo-optreden gehoopt een hel-
denrol te kunnen spelen. Hij verkeek zich op de 
media, die de oprechtheid van zijn optreden, me-
de door eerdere gebeurtenissen, openlijk betwijfel-
den. Kruisinga werd opgevolgd door W. Scholten.
Roelof Kruisinga, geboren op 
27 augustus 1922 te Grijpskerk, 
was opgeleid tot KNO-arts. In het 
kabinet-De Jong was hij voor de 
CHU staatssecretaris van Volks-
gezondheid en daarna van 
Verkeer en Waterstaat in het 
kabinet-Biesheuvel. Als fractielei-
der van de CHU voerde de doops-
gezinde Kruisinga fel oppositie 
tegen het kabinet-Den Uyl en 
onderhandelde hij gelijktijdig met 
de ARP en de KVP over de 
vorming van het CDA. Hoewel 
Kruisinga liever minister van 
Buitenlandse Zaken was gewor-
den, trad hij in het kabinet-
Van Agt I (1977-1981) toe als 
minister van Defensie.
[1] NA, Notulen MR, 
3 februari 1978.
[2] HTK 1977-1978, 
p. 1108-1114.
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Ministers komen en gaan met de kabinetten waarin ze 
zitten, maar sommigen moeten voortijdig hun biezen 
pakken. Dat geeft veelal beroering en roept vragen op. In 
De laan uit – over het gedwongen vertrek van bewindslie-
den in de Nederlandse politiek na de Tweede Wereldoor-
log – de achtergronden van de val van R.J.H. Kruisinga, 
minister van Defensie.
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Governance vs. 
government
Welke vernieuwingen zijn er in de politie-
ke besluitvorming in Nederland te signa-
leren? Het traditionele paradigma van 
government, waarin de overheid centraal 
stuurt en bindende beslissingen neemt, 
krijgt steeds meer concurrentie van het 
moderne paradigma van governance, waar-
in de overheid niet meer het alleenrecht 
op politieke besluitvorming heeft, maar 
in samenspraak met burgers en maat-
schappelijke organisaties beleid ontwik-
kelt en diensten levert. Op den duur zal 
governance government overvleugelen en in-
corporeren. Daardoor zijn nieuwe, verras-
sende combinaties mogelijk, zoals het 
plan van een medisch centrum en de vast-
goedtak van een supermarktconcern om 
een zorgboulevard te realiseren met een 
supermarkt, ziekenhuis en woningen.
De auteurs beperken zich echter niet tot 
dergelijke ‘recombinaties’, maar schetsen 
in kort bestek de vernieuwingen in de 
werkwijze van het openbaar bestuur en 
de relatie tussen overheid en samenle-
ving. Interactieve beleidsvorming, proces-
management, publiek-private samenwer-
king, vraagsturing, empowerment, slimme 
sturing en e-government passeren de re-
vue; ik ben alleen win-winsituaties en 
synergie niet tegengekomen, maar die 
hadden moeiteloos aan het rijtje toege-
voegd kunnen worden. Speciale aandacht 
besteden de auteurs aan wat zij de fysieke 
wending noemen, waarmee ze bedoelen 
dat fysieke ontwerpen zoals infrastructuur 
en landschapsbeheer even belangrijke 
sturingsvormen zijn als bijvoorbeeld wet-
geving en financiële prikkels. Zij verwijten 
de bestuurskunde geen oog voor het be-
lang van fysieke ingrepen te hebben.
De auteurs hebben een helder boek ge-
schreven, dat een aardig overzicht biedt 
van wat er voor nieuwe bestuurlijke con-
cepten in omloop zijn. Maar het is ook 
niet meer dan dat. In het begin van het 
boek stellen ze dat zij niet alleen pogin-
gen tot recombinatie willen beschrijven, 
maar tevens het slagen of falen van die 
pogingen willen verklaren. De lezer ver-
wacht dan een analyse van ‘recombinatie 
in de praktijk’, maar de empirie blijft in 
dit boek tot enkele nauwelijks uitgewerk-
te voorbeelden beperkt, zodat van een ver-
klaring van falen en slagen geen sprake is.
Daarnaast gaan de auteurs vrijwel geheel 
voorbij aan vraagstukken die aan dit type 
moderne sturingsconcepten verbonden 
zijn, zoals de afweging van deelbelangen 
door het openbaar bestuur en de politieke 
verantwoordelijkheid. Het woord ‘macht’ 
komt in het vocabulaire van de auteurs 
kennelijk niet voor, ze wekken de sugges-
tie dat als alle betrokkenen en belangheb-
benden maar samen aan tafel zitten, ze er 
ook wel uitkomen. Dat politieke besluit-
vorming betekent dat er keuzes gemaakt 
worden, lijkt ook niet in de denkwijze van 
de auteurs te passen. Om het wat overdre-
ven te stellen: de inhoud is niets, het pro-
ces is alles. Ten slotte is de schrijfstijl van 
de auteurs ook vernieuwend, maar of die 
vernieuwing een verbetering is, waag ik te 
betwijfelen. Zo plegen ze lidwoorden aan 
het begin van zinnen weg te laten, wat 
leidt tot zinsneden als: ‘Centrale gedachte 
is ...’, ‘Stelling is dat …’en ‘Pleidooi in dit 
en het vorige hoofdstuk is …’ Dit maakt 
het boek, gevoegd bij de modieuze termi-
nologie, niet zo prettig om te lezen.
Dr. Wim van Noort, Universiteit Leiden
Verlammende verwarring
Deze studie naar onveiligheidsgevoelens 
overtuigt net zo min als het beleid dat de 
behoefte eraan heeft voortgebracht. De 
eerste vraag die de onderzoekers willen 
beantwoorden, is ‘Welke aspecten van ge-
voelens van onveiligheid zijn in Neder-
land empirisch te onderscheiden en wat 
weten we over de omvang en ontwikke-
ling ervan?’ De tweede vraag is: ‘Op wel-
ke wijze kunnen angstgevoelens worden 
verklaard en wat zijn de belangrijkste de-
terminanten?’ Deze volgorde is niet ver-
standig. De auteurs citeren al direct een 
review van het internationale onderzoek 
naar angstgevoelens, waaruit blijkt dat 
de conceptualisering zo omstreden is dat 
dit soort onderzoek in outright stagnation 
dreigt te verzanden.
Een dergelijke conclusie kan ook uit het 
proefschrift van Gabry Vanderveen, Inter-
preting fear, crime, risk and unsafety (BJU, 
2006), worden getrokken. De onderzoe-
kers van Angstige burgers? hadden er dus 
wijs aan gedaan de tweede vraag voor-
rang te geven. Nu doen zij weinig meer 
dan de gegevens van de Politiemonitor 
bevolking 2005 nog eens op een rijtje zet-
ten. Hun conceptuele model is nu veel 
te weinig onderbouwd en hun eigen ge-
bruik van ‘angstgevoelens’ ontkomt 
(daarom?) niet aan de verlammende ver-
warring waarvoor de review waarschuwt.
De auteurs achten hun model bruikbaar 
voor vervolgonderzoek, maar signaleren 
ook ‘belangrijke tekortkomingen in de 
beschikbare gegevens’. De overgrote 
meerderheid van de bevolking voelt zich 
namelijk nooit onveilig en dan wordt 
niet doorgevraagd over onveiligheids-
gevoelens op specifieke plekken. Zij wij-
zen ook op het ontbreken van ‘informa-
tie over individuele determinanten’, 
maar nemen beschikbare voorspellers – 
sekse, leeftijd, opleidingsniveau en etni-
citeit – niet in hun model op.
Het beleidsdoel om onveiligheidsgevoe-
lens van burgers weg te nemen verdient 
een kritische analyse alvorens nader on-
derzoek te doen. De verzorgingsstaat is 
weggehoond op grond van een onwerke-
lijk maakbaarheidsideaal. Alle partijen 
hebben dat ideaal afgezworen, maar nu 
schroomt geen van hen het persoonlijke 
gevoelsleven van alle burgers tot object 
van sturing te verheffen. Welke risico’s 
kleven er aan deze utopische doelstelling?
Aanpak van onveiligheid gaat niet alleen 
over criminaliteit, maar ook technologi-
sche risico’s. De dissertatie van Vander-
veen wijst de weg naar meer samenhang 
Jurgen van der Heijden 
(red.), Recombinatie van 
overheid en samenleving. 
Denken over innovatieve 
beleidsvorming, Delft: 
Eburon 2006, 
ISBN 90 5972 065 2
Janneke Oppelaar & Karin 
Wittebrood, Angstige bur-
gers? De determinanten 
van gevoelens van onvei-
ligheid onderzocht, Den 
Haag: Sociaal en Cultu-
reel Planbureau 2006, 
ISBN 9037702821
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en coördinatie in theorievorming hier-
over. Mede op grond daarvan lijkt een 
heroverweging van dit beleid noodzake-
lijk. Pas daarna is het nuttig empirisch 
onderzoek te doen. Daarbij moet veel rij-
ker materiaal verzameld worden dan de 
politiemonitor te bieden heeft.
Roel Pieterman, Erasmus Universiteit 
Rotterdam
Erosietendenzen
De titel dekt de lading van deze alleszins 
lezenswaardige opstellenbundel aardig. 
De inspiratie van de verschillende auteurs 
is in belangrijke mate dezelfde. Ze zijn be-
zorgd over een aantal ontwikkelingen in 
de samenleving waaruit zou blijken dat 
democratie geen vanzelfsprekende verwor-
venheid (meer) is. Ze zien een afnemend 
vertrouwen in de democratische instituties 
en wijzen op erosietendenzen, zoals Micha 
de Winter de slijtage van de democratie 
noemt. Het lijstje is bekend: apathie, cynis-
me, radicalisering, afnemende tolerantie, 
teruglopend vertrouwen in overheden om 
maar enkele vaste punten te noemen. De 
vraag die als een rode draad door de bun-
del loopt, is die naar de wenselijkheid en 
vormgeving van democratische scholing. 
Daarbij is er vooral aandacht voor de rol 
die het onderwijs zou kunnen vervullen. 
Want zoals van pedagogen mag worden 
verwacht, geloven zij sterk in het nut en in 
de noodzaak van opvoeding. De ene auteur 
is overigens somberder dan de ander. Wat 
opvalt in de bijdragen is dat alle auteurs de 
eertijds bejubelde individualisering als 
pedagogisch beleidsdoel en ideaal wraken, 
althans relativeren. Zo wordt de roman-
tisch-optimistische voedingsbodem van de 
hoofdsom van de zelfontplooiingsideolo-
gie en de intronisatie van het concept van 
het autonome individu door Wijnand Vol-
lenbergh bekritiseerd. De adolescent op 
zoek naar een vooreerst fragiele identiteit, 
is niet vanzelfsprekend goed. Antidemocra-
tische tendenzen moeten worden afge-
leerd. De Winter noemt, hoewel hij beseft 
hoe gecompliceerd dit kan liggen, het alge-
meen belang als opvoedingsdoel. Mijn-
hardt valt hem daarin bij, maar hij be-
klemtoont dat de keuze voor democratie 
meer is dan een persoonlijke keuze. Ook 
opvallend is, hetgeen mag worden ver-
wacht van de beoefenaren van de sociale 
wetenschappen, het benadrukken van de 
sociale context waarbinnen die scholing 
gestalte moet krijgen.
De Winter is onder de indruk geraakt van 
de code van de straat en Gert Biesta  wijst 
op de alledaagse ervaringen van de jeugd. 
Deze laatste, hoogleraar educational theo-
ry, is vrij sceptisch over onderwijs (hij heeft 
de Engelse situatie voor ogen) als faculteit 
die democratische burgers moet opleveren. 
Tenslotte valt het op dat alle schrijvers het 
begrip democratie en dus democratische 
burger en the democratic way of life (Sadik 
Harchaoui) breed opvatten. Zij hebben het 
over een habitus en een attitude en over 
specifieke waarden als verdraagzaamheid 
en openheid. Dat is een beduidend breder 
concept dan het staatsrechtelijk begrip 
democratische rechtsstaat. Met dit laatste 
worden de toetstenen bedoeld voor de 
inrichting van de staat zoals het legali-
teitsbeginsel,de onafhankelijke rechter, 
algemeen kiesrecht, decentralisatie, schei-
ding van kerk en staat, democratische 
legitimatie van de regeerfunctie. Daar-
naast houdt dat  begrip ook een aantal 
rechtens gepositiveerde waarden in, die 
vaak grondrechten worden genoemd en 
die de relatie tussen overheid en burger/
samenleving normeren. De schrijvers in 
deze bundel gaan verder. Het is daar een 
beetje zo dat alles wat goed en wenselijk 
lijkt, democratisch heet: tolerantie, partici-
patie, bereidheid tot discussie.
Hier duikt echter ook een probleem op. 
Een historisch-juridisch-politiek gemunt 
begrip wordt op andersoortige categorieën 
geënt, zoals persoonlijkheid, cultuur en 
zelfs op de noties van goed en kwaad. Dat 
hoeft op zichzelf niet problematisch te 
zijn, maar dat wordt het  wel  wanneer 
ander gedrag of andere opvattingen of an-
dere persoonlijkheden vanuit een a contra-
rio-redenering als niet-democratisch in de 
marge kunnen worden gezet. Orthodoxe 
christenen, randgroepen, vreemde vogels, 
autoritaire persoonlijkheden en meer in 
het algemeen lieden die niet alle onderde-
len van de Verlichtingscanon op dezelfde 
wijze onderschrijven als de spraakmaken-
de gemeente in de massamedia dat doet.
Een ander interessant punt in deze bundel 
is de rol die over het algemeen aan de over-
heid wordt toegedicht. Mijnhardt wil bij-
voorbeeld geen invloed van de overheid op 
de inhoud van de culturele en historische 
canon. De canon wordt dan, zo betoogt hij, 
al gauw een conservatief instrument van 
neo-patriottisme. Hij is niet tegen een nati-
onale canon, maar die moet dan wel in 
functie worden gezien van een Europese 
canon. Deze laatste moet in het onderwijs 
centraal staan. Vrijwel elke schrijver wil 
dat de overheid democratische opvoeding 
in (openbare en bijzondere) scholen voor-
schrijft. Maar wie de inhoud vaststelt van 
wat de overheid aldus verordonneert, blijft 
onduidelijk. Zijn het dan de toonaangeven-
de groepen uit de pedagogische of andere 
sociale wetenschappen?
Een laatste opmerking hangt hier deels 
mee samen en betreft de sterk behavioristi-
sche, social engineering-achtige benade-
ring, soms ondersteund door een evolutio-
nair biologische analyse die uit de pagina’s 
naar voren komt. Er is een opvallende ne-
gatie van godsdienst en levensbeschou-
wing als de grote zingevende kaders voor 
mensen en groepen. Het kan zijn dat men 
het verband tussen de bevordering van de 
democratische levensstijl en de ‘boven-
bouw’ (?) niet ziet of deze zelfs juist nega-
tief correleert. Het standaardwerk van Mi-
chael Burleigh, Aardse machten, illustreert 
treffend de transcendentale inslag van be-
grippen als democratie en vertegenwoordi-
ging. Daarom is het jammer dat niet meer 
aandacht is besteed aan de vraag of en hoe 
allianties voor democratische opvoeding, 
naast overheid en sociale wetenschappen, 
ruimte aan de grote levensbeschouwelijke 
instituties behoren te bieden. Dat alles 
neemt niet weg dat de bundel een aantal 
behartenswaardige waarnemingen en sug-
gesties bevat, waarvan kennisname ten vol-
le loont. Het thema is er bovendien belang-
rijk genoeg voor.
Prof. mr. A.H.M. Dölle, Rijksuniversiteit 
Groningen
Micha de Winter e.a., 
Opvoeding in democratie, 
Amsterdam: SWP 2006, 
ISBN 90 6665 741 3
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In het jaar 2000 gaan controleurs van de Dienst Landelijk Gebied (DLG) op pad om de uitvoering 
van het Programma Beheer te toetsen. Zij bekijken 
of boeren die subsidie hebben aangevraagd, het 
agrarisch natuurbeheer goed uitvoeren. Ook in de 
Friese Wouden gaan controleurs langs weilanden 
om het beheer van houtwallen, elzensingels en 
andere natuurelementen te controleren. Zij heb-
ben van LASER, de overheidsorganisatie die de ad-
ministratie van het Programma Beheer verzorgt, 
doorgekregen welke natuurelementen zij moeten 
controleren.
De controleurs werken met formats waarin precies 
staat waar zij op moeten letten; ze staan in een bij-
na vuistdik boek. Het format voor houtwallen gaf 
in het jaar 2000 aan dat er een aaneengesloten 
opgaande begroeiing van inheemse soorten moet 
zijn. De houtwal moet tenminste vijftig meter lang 
zijn, en ten hoogste drie ‘overstaanders’ per hon-
derd meter bevatten. Overstaanders zijn oudere 
bomen die meer dan één kapcyclus zijn blijven 
staan. De stammen van de overige bomen mogen 
hoogstens 0,15 meter dik zijn op een hoogte van 
1,30 meter. Er mogen geen chemische bestrijdings-
middelen of meststoffen in de directe omgeving 
van de houtwal zijn gebruikt. De controleurs let-
ten niet alleen op de bomen, maar ook op de ras-
ters die bij de houtwallen horen (zie afbeelding). 
De rasters dienen veekerend te zijn, ze moeten 
voorkomen dat vee de houtwal aanvreet.
Naast de landelijke formats hebben de controleurs 
in de Friese Wouden extra richtlijnen voor de ras-
ters. Deze richtlijnen zijn in het Noorden van het 
land tussen de regionale directies van LASER en 
DLG overeengekomen. Ten eerste moet de afstand 
tussen raster en houtwal ten minste honderd centi-
meter zijn. Ten tweede moet er ten minste iedere 
vijf meter een paal staan. Ten derde moeten tussen 
de palen ten minste twee draden zijn gespannen. 
Ten vierde dient de hoogste draad zich op ten min-
ste honderd centimeter boven het maaiveld te be-
vinden. De controleurs vullen voor iedere houtwal 
of singel een formulier in waarop staat aan welke 
criteria wel en niet wordt voldaan. Wanneer het 
werk in het veld klaar is, rapporteren de contro-
leurs aan LASER. 
Dat jaar besliste LASER in verschillende gevallen 
geen subsidie voor houtwallen of elzensingels uit 
te keren, omdat de rasters niet aan de richtlijnen 
voldeden. Dit gold bijvoorbeeld als de bovenste 
draad niet op honderd centimeter hoogte zit, maar 
op 90 centimeter. Per brief lichtte LASER de boeren 
en milieucoöperaties die subsidies hadden aange-
vraagd, over haar besluit in. Verschillende boeren 
in de Friese Wouden kregen tot hun verbazing be-
richt dat hun subsidieaanvraag was afgewezen. De 
boeren dachten dat hun houtwallen en rasters in 
orde waren, want de houtwallen voldoen aan de 
criteria en de rasters houden het vee tegen, ook al 
zit de bovenste draad iets lager dan honderd centi-
meter. Het afkeuren van rasters die volgens boeren 
goed functioneren, leidde ertoe dat onder boeren 
wantrouwen tegenover de controleurs ontstond.
Door de afgekeurde natuurelementen ontstond 
commotie. De milieucoöperaties begonnen een 
langdurig proces van discussie en onderhandeling 
over de inhoud van de beheerspakketten en de mo-
nitoring. De milieucoöperaties brachten hun pun-
ten onder de aandacht bij DLG, LASER en LNV. Ze 
hadden geen succes, want de ambtenaren lieten 
zich niet door de argumenten van de milieucoöpe-
raties overtuigen. Daarop bewandelden de milieu-
coöperaties het politieke pad. Er werden Kamer-
vragen gesteld.1 De staatssecretaris antwoordde 
dat mogelijke knelpunten zouden worden geanaly-
seerd. Het ministerie hield echter aan de geplande 
procedures vast.
De milieucoöperaties vonden de Technische Com-
missie van het Programma Beheer bereid op een 
boerenbedrijf samen met controleurs van DLG en 
experts van Landschapsbeheer Friesland naar de 
situatie te kijken. De milieucoöperaties wilden de 
[1] Kamervragen 1999-
2000, nr. 1061.
Jasper Eshuis
Dr. ir. J. Eshuis is verbonden aan de 
Erasmus Universiteit Rotterdam.
Vertrouw niet alleen op vertrouwen
Vanuit een gebrek aan vertrouwen in burgers werkt de overheid vaak met gedetailleerde regelgeving 
en controles. Dit leidt tot hoge proceskosten en wantrouwen. Hoe kan het vertrouwen in de overheid 
worden vergroot?
Bij gebrek aan vertrouwen moeten 
alle afspraken tot in detail worden 
doorgesproken en met uitgebreide 
clausules worden vastgelegd
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leden van de Technische Commissie de situatie in 
de praktijk laten zien. Tijdens het bezoek in het 
veld raakten de aanwezigen het eens dat de con-
trole van de rasters niet correct was. De extra richt-
lijnen werden geschrapt. Voor de maximale stam-
dikte van 15 cm, waartegen de boeren protesteer-
den, was de situatie ingewikkelder, omdat deze in 
wetgeving is vastgelegd. De commissieleden bena-
drukten dat zij de regels niet eigenhandig konden 
veranderen, omdat de juristen op het ministerie 
van LNV akkoord moesten gaan. Er moest weerstand 
worden overwonnen en dat brengt proceskosten 
met zich mee. Na twee jaar, nadat zowel boeren-
bestuurders als ambtenaren veel tijd in bezwaar-
schriften, protest en overleg hebben gestoken, wer-
den de richtlijnen voor de controles aangepast.2
Gebrek aan vertrouwen
Dit is een veel voorkomend verschijnsel in het 
openbaar bestuur, namelijk beleidsprocessen die 
traag en moeizaam verlopen vanwege bureaucra-
tische procedures en een gebrekkig vertrouwen 
tussen burgers en overheid. In landbouw en na-
tuur bestaat een historisch gegroeid wantrouwen 
tussen boeren en overheid.3 Gebrek aan vertrou-
wen van de overheid in boeren is een van de oor-
zaken van de formalisering en juridisering van 
procedures. Dit leidt tot proceskosten. Door de rela-
tief lange procedures en betrokkenheid van aller-
lei overheidsorganisaties moet veel tijd, moeite en 
geld in administratie, afstemming, planning en 
besluitvorming worden gestoken.
De oplopende proceskosten rond het Programma 
Beheer hebben een negatieve invloed op het ver-
trouwen dat boeren in de overheid hebben. Maar 
deze waarneming geldt ook voor andere sectoren 
zoals de horeca, het onderwijs en de zorg, waar 
kritiek op wet- en regelgeving die hoge kosten met 
zich meebrengen, doorklinkt. Ook het lage tempo 
van besluitvorming ondergraaft de legitimiteit 
van het overheidshandelen.
Over de oplossing verschillen de meningen. Eén 
bestuurskundige stroming stelt dat een slagvaardi-
ger bestuur gerealiseerd kan worden door meer 
hiërarchische sturingsvormen te kiezen. Deze 
stroming staat voor versterking van centrale besluit-
vormingsorganen en herstel van het politieke pri-
maat. Een tweede stroming stelt dat meer hiërarchi-
sche sturing in de huidige samenleving niet tot 
grotere slagvaardigheid zal leiden. Hiërarchische 
sturing vanuit een centrale macht leidt tot verzet 
van degenen die niet bij de besluitvorming zijn 
betrokken; zij pleiten voor horizontale besturings-
vormen, zoals netwerksturing en interactief beleid.
Recent wordt in een derde stroming gepleit voor 
het afwisselen of verweven van horizontale en ver-
ticale besturingsvormen, governance via pluriforme 
besturingsarrangementen.4 Hoewel het combine-
ren van besturingsvormen proceskosten kan ver-
minderen, bestaat het risico van negatieve inter-
ferentie tussen verschillende besturingsvormen. 
Zo kan een interactief proces vastlopen als een 
gemeenteraad tijdens dit proces een besluit neemt 
dat botst met de uitkomsten van het interactieve 
proces, waardoor het vertrouwen van burgers in 
de overheid kan wegvallen.
Het is van belang de oorzaak van hoge proceskos-
ten weg te nemen, namelijk gebrek aan vertrou-
wen. Bij gebrek aan vertrouwen moeten alle afspra-
ken tevoren tot in detail worden doorgesproken en 
in contracten met uitgebreide clausules worden 
vastgelegd. Als actoren elkaar vertrouwen  kunnen 
ze afspraken op hoofdlijnen maken, zelfs in het ge-
val van onzekerheden. Vertrouwen is een middel 
om onzekerheden te accepteren.5
Werken aan vertrouwen
Vertrouwen heeft betrekking op een positieve ver-
wachting. Inherent aan vertrouwen zijn onvoor-
spelbaarheid en onzekerheid. Vertrouwen is ge-
baseerd op een balans tussen volledige kennis en 
Een houtwal met raster in de 
Friese Wouden
In veel beleidsprocessen kan vertrouwen 
worden opgebouwd door te investeren in 
persoonlijke relaties
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Wageningen: Wageningen 
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volledige onwetendheid. Om vertrouwen in be-
leidsprocessen beter te kunnen begrijpen is proces-
vertrouwen nodig, de verwachting dat het verloop 
en de uitkomst van een beleidsproces positief zul-
len zijn. Procesvertrouwen is bepalend voor de 
manier waarop actoren in beleidsprocessen parti-
ciperen. Wanneer actoren geen vertrouwen in een 
beleidsproces stellen, nemen ze er niet aan deel, 
ze houden zich op de vlakte. Ze committeren zich 
niet als ze het verloop en de uitkomst niet kun-
nen inschatten.
Procesvertrouwen is op een combinatie van ver-
trouwen in individuen, institutionele arrange-
menten en instituties gebaseerd, het zijn de bouw-
stenen van procesvertrouwen. Persoonlijke relaties 
en vertrouwen in individuen zijn weliswaar een 
voorwaarde voor vertrouwen, maar niet voldoen-
de om vertrouwen te garanderen. Institutionele 
arrangementen, zoals contracten en wetten, spe-
len een rol bij het vergroten van vertrouwen in 
het gedrag van individuen. Individuen hoeven 
dan minder bang te zijn dat hun vertrouwen in 
een ander zal worden beschaamd.
Vertrouwen in beleidsprocessen kan door trust-
sensitive management worden gevestigd.6 Gebrek 
aan persoonlijk contact tussen ambtenaren en 
burgers komt in allerlei beleidsvelden voor. Het is 
voor ambtenaren vaak niet eenvoudig daarvoor 
tijd in te ruimen. In veel beleidsprocessen kan ver-
trouwen worden opgebouwd door te investeren in 
persoonlijke relaties. Openheid vergroot kennis en 
begrip van de ander en het vermogen om het ge-
drag van anderen te voorspellen en beïnvloeden. 
Zo kan cognitief vertrouwen ontstaan.
Een ander punt is het combineren van vertrouwen 
met controle, beheersing, regulering en monito-
ring om een bepaald doel te bereiken. Ook al is 
vertrouwen een cruciaal facet van het openbaar 
bestuur, toch is het onverstandig uitsluitend op 
vertrouwen te vertrouwen. Vertrouwen kan im-
mers als sneeuw voor de zon verdwijnen. Het 
opbouwen van vertrouwen kan hoge investerin-
gen vergen, zeker in gevallen van historisch ge-
groeid wantrouwen. Dit noopt tot het combineren 
van vertrouwen met controle. Door controle-
mechanismen in te bouwen kan men vertrouwen 
in een proces krijgen. Vervolgens kan men stap 
voor stap bekijken of het mogelijk is de controle 
af te bouwen.
Het is niet eenvoudig controle en vertrouwen te 
combineren omdat controle vaak als een signaal 
van wantrouwen wordt beschouwd. Dit leidt tot 
wantrouwende reacties en het ontwijken van con-
trole. Wanneer controleurs merken dat controle 
wordt ontweken is dit voor hen een signaal wan-
trouwig te worden en extra goed te controleren. 
Dit bevestigt bij de gecontroleerde partij het idee 
dat ze worden gewantrouwd. Controle kan leiden 
tot een spiraal van wantrouwen en verscherpte 
controle. Controles nemen het gevoel van eigen 
verantwoordelijkheid weg en daarmee de interne 
motivatie. Voor controleurs kan controle ertoe lei-
den dat betrouwbaar gedrag van de gecontroleer-
den niet wordt gezien als een teken van intrin-
sieke betrouwbaarheid, maar als resultaat van 
strenge controles. Wanneer de overheid een doel-
groep streng controleert, is het voor deze groep 
moeilijk te laten zien dat ze ook zonder controle 
te vertrouwen is.
Conclusie
Cruciaal is dat het controlesysteem wordt be-
schouwd als noodzakelijk voor het realiseren van 
gezamenlijke doelen. De controleur en de gecon-
troleerden dienen het erover eens te zijn dat con-
troles de voortgang in een proces en de kans op 
goede resultaten vergroten. Wanneer de te con-
troleren partijen bij de opzet van een controle-
sys-teem worden betrokken, kan een gevoel van 
gedeeld ownership ontstaan.
Monitoring naar de letter van de wet, waarbij 
geen rekening wordt gehouden met de omvang en 
context van overtredingen, leidt vaak tot wantrou-
wen. Het is dan nuttig te monitoren naar de geest 
van de wet en te kijken of de intentie van de wet 
wordt geëerbiedigd en het doel van de wet wordt 
gerealiseerd. Tenslotte moet er vertrouwen bestaan 
in de intenties en competenties van degene die de 
monitoring uitvoert.
[6] J. Sydow, Understanding 
the constitution of interorga-
nizational trust, in: C. Lane 
& R Bachmann, Trust within 
and between organizations. 
Oxford, Oxford University 
Press, 2000
Wanneer de te controleren partijen 
bij de opzet van een controlesysteem 
worden betrokken, kan een gevoel van 
gedeeld ownership ontstaan
 Figuur 1. Elementen van procesvertrouwen
procesvertrouwen
vertrouwen in individuen vertrouwen in institutio-
nele arrangementen
vertrouwen in instituties
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